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Razvoj in (ne)dokončane naloge Službe za zunanje delovanje v mandatu 2009–2014 
Evropska služba za zunanje delovanje je bila oblikovana z Lizbonsko pogodbo in je v veljavi 
od leta 2009. Glede na obliko je edinstvena institucija, ki predstavlja države članice na 
področju zunanjih odnosov. Za čas prvega mandata visoke predstavnice Catherine Ashton se 
je soočila z določenimi izzivi. Ti so posledica različnih dejavnikov, ki so vplivali na njeno 
oblikovanje. Identifikacija težav, s katerimi je bila Evropska služba za zunanje delovanje 
soočena, je bila ključnega pomena za spremembe v prihodnjih mandatih. 
 
Ključne besede: Evropska služba za zunanje delovanje, visoka predstavnica, Lizbonska 
pogodba 
 
Development and (un)completed tasks of the External Action Service for the 2009-2014 
mandate 
 
European External Action Service was created by the Lisbon Treaty and has been in force 
since 2009. Regarding its form, it is a unique institution representing Member States in the 
field of external relations. At the time of the first mandate, led by High Representative 
Catherine Ashton, it faced certain challenges. These are the result of various factors that have 
influenced its creation. Identifying the issues, which the European External Action Service 
had been confronted with, was crucial for the changes in future mandates. 
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1 UVOD 
 
1.1 Opredelitev teme 
Evropska služba za zunanje delovanje (v nadaljevanju: ESZD) je strukturno relativno 'mlad' 
organ Evropske unije (v nadaljevanju: EU), ki je bil oblikovan z Lizbonsko pogodbo iz leta 
2009. Kljub dokaj kratkemu delovanju pa se je na svoji poti soočila z določenimi zahtevnimi 
izzivi in nalogami. Glavni cilj mojega magistrskega dela bo analiza razvoja Službe za zunanje 
delovanje in njenih (ne)dokončanih nalog tekom prvega mandata pod vodstvom Visoke 
predstavnice Catherine Ashton v letih 2009–2014. Vse od njene vzpostavitve se postavljajo 
vprašanja, ki so vezana na njeno delovanje, predvsem njen razvoj in naloge. Služba za 
zunanje delovanje je bila ustanovljena z namenom razvoja bolj učinkovite in usklajene 
zunanje politike EU, k čemur je brez dvoma pripomogla vse od vzpostavitve leta 2009. Kljub 
temu pa se nekatere kritike nanašajo na dejstvo, da je to še relativno mladi del EU, ki še ni 
dokončno razvit. Temu posledično pripisujejo krivdo za neuspešno delovanje na nekaterih 
področjih in določene nedokončane naloge mandata pod vodstvom visoke predstavnice 
Catherine Ashton. Razvoj ESZD tekom prvega mandata je bil soočen z določenimi izzivi. Ti 
se nanašajo predvsem na pomanjkljivo institucionalno obliko, kar je v veliki meri posledica 
proračunskih omejitev in kratkega časovnega okvira za sestavo, ki ga je za oblikovanje 
Skupne zunanje politike EU imela na voljo visoka predstavnica. Na drugi strani pa je kljub 
določenim izzivom možno izpostaviti prednosti oz. naloge, ki so bile udejanjene v času 
prvega mandata. 
 
1.2 Cilji in pomen magistrskega dela 
V svojem delu želim ugotoviti, kako je potekal razvoj ESZD v obdobju 2009–2014 in kakšne 
so bile (ne)dokončane naloge. Bi bilo potrebno vložiti več časa v oblikovanje 
institucionalnega okvira ESZD pred začetkom njenega delovanja ali je razloge za 
nedokončane naloge in izzive v razvoju potrebno iskati drugje? Menim, da se pomen 
izbranega naslova magistrskega dela bolj nagiba v prid teoretske razprave kot uporabne 
vrednosti, čeprav slednje ne bi izključila. Obravnava razvoja in lociranje (ne)dokončanih 
nalog ESZD sloni na teoretskem vidiku, podkrepljenem z različnimi pisnimi viri, ki se 
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nanašajo na dosedanje nekajletno delovanje zgoraj omenjene službe EU. Naloga bo v večjem 
delu osredotočena na teoretski vidik, kjer bom obravnavala različne avtorje in njihove poglede 
na ESZD ter poskusila na podlagi pridobljenih podatkov priti do zaključka, ali je razvoj le-te 
vplival na (ne)dokončane naloge in v kolikšni meri, hkrati pa ne želim izključiti uporabne 
vrednosti, ki bi temeljila na izsledkih mojega dela. 
Raziskovalni vprašanji in hipotezi (oprto na literaturo in vire):  
RV1: Kateri ukrepi bi lahko zagotovili bolj učinkovit razvoj ESZD ter s tem posledično boljše 
opravljanje nalog? 
RV2: Kateri izzivi so zaznamovali prvi mandat ESZD in visoke predstavnice ter onemogočili 
vidnejše dosežke? 
H1: Tristebrna sestava (s strani Sveta, Komisije in držav članic) ESZD je v začetku povzročila 
kar nekaj strukturnih težav pri vzpostavljanju ESZD. 
H2: Nezadostno oblikovan institucionalni okvir je imel ključen vpliv na vzpostavitev ESZD. 
 
1.3 Metodologija oz. metode preučevanja 
Pri pisanju magistrske naloge bom kot metodo preučevanja uporabila analizo primarnih 
(mednarodne pogodbe) in sekundarnih virov. S pomočjo primarnih virov si bom pomagala pri 
opisu zgodovine zunanje politike od začetka evropskih integracij do vzpostavitve ESZD, 
znanstveni članki pa mi bodo v pomoč pri opisu njenega razvoja, lociranju izzivov, s katerimi 
je bila le-ta soočena, in (ne)dokončanih nalog v času prvega mandata.  
 
1.4 Struktura magistrskega dela 
Magistrska naloga bo strukturirana v več poglavij. Prvi del bo namenjen zgodovinsko-
pravnemu okviru, ki je pripeljal do oblikovanja ESZD. Temu bo sledil sklop, namenjen 
prvemu mandatu med leti 2009 in 2014. Zatem bo sledil sklop, namenjen razvoju ESZD od 
nastanka do konca prvega mandata in (ne)dokončanim nalogam. V tem delu bo podrobneje 
opisan njen razvoj, prav tako pa bodo opredeljene naloge, ki so bile uspešno oz. neuspešno 
dokončane. Sledil bo zaključek magistrskega dela, ki bo napotil tudi na možnosti prihodnjega 
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raziskovanja te hitro razvijajoče se institucije.  
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2 UREDITEV PRED LIZBONSKO POGODBO 
 
2. 1 Evropska gospodarska skupnost 
Evropska gospodarska skupnost (v nadaljevanju: EGS) je bila ustanovljena z Rimsko 
pogodbo
1
. Pogodba o ustanovitvi EGS je vsebovala določene elemente zunanjih odnosov. Ti 
elementi so se nanašali na sledeče stvari: kot dodatek carinske unije je bila uvedena skupna 
zunanjetrgovinska tarifa in zunanja trgovina; poleg držav članic je bila tudi drugim državam 
dana možnost pridružitve EGS; na območju Belgije, Francije, Italije in Nizozemske je bilo 
vzpostavljeno območje proste trgovine; v skladu s 131. členom Rimske pogodbe je bil 
ustanovljen Evropski sklad za razvoj. S 110. členom Rimske pogodbe je bila vzpostavljena 
carinska unija. Države članice so s tem želele pripomoči k vzpostavljanju bolj homogene 
svetovne trgovine, znižanju carinskih ovir in odpravi omejitev znotraj mednarodne trgovine 
(Bindi, 2010). 
Glavna vloga na področju trgovinske politike je bila zaupana Evropski komisiji (v 
nadaljevanju: EK). Slednja je bila pristojna za predložitev predlogov Svetu ministrov za 
izvajanje skupne trgovinske dejavnosti, obenem pa je imela tudi možnost dajanja priporočil 
Svetu. Na podlagi teh priporočil bi bila EK pooblaščena za pričetek pogajanj, v kolikor bi šlo 
za sporazume s tretjimi državami in bi bila pogajanja nujna. Prav tako je bila EK pooblaščena 
za pogajanja o sporazumih med EGS in tretjimi državami članicami oz. mednarodnimi 
organizacijami, kar je bilo določeno z 228. členom Rimske pogodbe (Rimska pogodba, 228 
člen). V primerih, ko so bili predmet tarifnih pogajanj s tretjimi državami sporazumi, ki so se 
nanašali na skupno carinsko tarifo, je takšne vrste sporazumov sklenil Svet. 237. člen Rimske 
pogodbe se nanaša na možnost širitve EGS (Rimska pogodba, 237. člen). V njem je bilo 
določeno, da lahko vsaka evropska država zaprosi za članstvo v EGS. Njena prošnja je morala 
biti naslovljena na Svet. Ta bi se o prošnji odločil soglasno, na podlagi mnenja podanega s 
strani EK (Bindi, 2010). 
Z začetkom veljave Rimske pogodbe sovpada tudi francoska Peta republika in izvolitev 
Charlesa de Gaullea za predsednika. Slednji je bil proti kakršnemu koli institucionalnemu 
                                                     
1
 Rimska pogodba - Pogodba o ustanovitvi Evropske gospodarske skupnosti (EGS) - podpisana 25. marca 1957, 
v veljavi od 1. januarja 1958. 
  10 
premiku proti večji evropski integraciji, istočasno pa si je prizadeval za okrepljeno 
koordinacijo med obstoječimi državami članicami EGS na področju zunanje politike. 
Nanašajoč se na to, je leta 1958 sledil njegov predlog rednih srečanj zunanjih ministrov EGS, 
ki je bil sprejet 23. novembra 1959. Prvič so se zunanji ministri EGS srečali v januarju 1960. 
De Gaulle je izkazal tudi podporo evropskemu sodelovanju in poudaril potrebo po sestankih 
na ravni voditeljev držav ter vlad. Prvi vrh te vrste je potekal med 10. in 11. februarjem 1961 
v Parizu; le-ta je bil predhodnik Evropskega sveta. Predlog ni naletel na odobravanje pri 
nizozemskem ministru za zunanje zadeve Lunsu, ki se ni strinjal z rednimi sestanki. Kot 
posledica tega je bil ustanovljen odbor Fouchet, ki je bil zadolžen za pripravo predlogov za 
politično sodelovanje. Njegovo poročilo je bilo predstavljeno 19. oktobra 1961. Odbor je v 
poročilu predlagal združitev držav s ciljem razvijanja skupne zunanje in obrambne politike. 
Državam članicam predlog ni bil po godu in je naletel na neodobravanje. Kljub večim 
spremembam je bilo poročilo razveljavljeno (Koutrakos, 2013). 
 
2.2 Evropsko politično sodelovanje 
Francoski predsednik Georges Pompidou je leta 1969 predstavil ideje za prihodnost Evrope, 
ki so bile potrjene na vrhu v Haagu, 1. decembra 1969. Ideje so se nanašale na sledeča načela: 
dokončanje, poglabljanje in širitev integracije. V prvi vrsti se je predlog nanašal na zahtevo 
po dokončanju skupnega trga do 1. januarja 1970, poglabljanju EGS, predvsem na 
gospodarskem in monetarnem področju, ter širitev na Veliko Britanijo. Leta 1970 je bilo v 
Luksemburgu sprejeto poročilo, pripravljeno s strani Etienna Davignogna iz belgijskega 
zunanjega ministrstva (Allen, Rummel in Wessels, 1982). Zunanji ministri držav članic so ga 
27. oktobra sprejeli, služilo pa je kot osnova za Evropsko politično sodelovanje
2
.  
Poročilo je imelo izreden pomen pri oblikovanju politike in hkrati za evropsko zunanjo 
politiko. Z njim so bili vzpostavljeni redni sestanki na ravni ministrov za zunanje zadeve 
članic EGS, potencialni sestanki voditelji držav in vlad ter redni posveti držav članic glede 
zadev zunanje politike. Evropsko politično sodelovanje (v nadaljevanju: EPS) je na nek način 
nastalo iz tega poročila. Z njim je bilo institucionalizirano načelo posvetovanja o glavnih 
vprašanjih, vezanih na zunanjo politiko. Članice so imele možnost predlagati različne zadeve, 
                                                     
2
 V okviru Evropskega političnega sodelovanja (EPS) je od 1970 med članicami Evropskih skupnosti potekal 
posvet zunaj formalnih okvirov takratne integracije in usklajevanje o glavnih problemih mednarodne skupnosti 
(Ministrstvo za zunanje zadeve RS, b. d.). 
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vezane na politično posvetovanje. Z EK se je posvetovalo v zadevah, ko so se dejavnosti 
Evropske skupnosti dotikale dela zunanjih ministrov članic. Sledilo je poročilo iz 
Kopenhagna, sprejeto 27. julija 1973 (Murphy, 1985). V njem so bile podrobneje opredeljene 
vloge in mehanizmi EPS. Ugotovitev poročila je bila, da je EPS vzpostavila nov postopek v 
mednarodnih odnosih. Rezultat slednjega je bil institucionalen okvir, v sklopu katerega so bile 
obravnavane težave mednarodne politike. Okvir je bil ločen od dejavnosti institucij Evropske 
skupnosti, vendar jih je obenem dopolnjeval. Kopenhagensko poročilo je določilo sestajanje 
ministrov za zunanje zadeve, in sicer štirikrat letno oz. po potrebi. Za pripravo sestankov je 
bil zadolžen Politični odbor. V poročilu je bila poudarjena tudi pomembna vloga različnih 
delovnih skupin in pododborov (Deschamps, 2016). 
Mednarodna skupnost je v začetku sedemdesetih let pričela pritiskati na EGS, da bi bila 
slednja bolj dejavna na področju mednarodnih zadev. Različni dogodki po svetu, kot na 
primer naftna kriza in izraelsko-arabski konflikt, so na nek način prisilili Evropo, da se bolj 
poveže med sabo. Dogodki, ki so sledili, so le še nakazali povečano potrebo po tem, da se 
mora Evropa odzvati skupno. Odnosi z ZDA so se prav tako zaostrili v tem času. Do konca 
Kennedyjeve administracije so ZDA podpirale evropsko integracijo. Do preobrata je prišlo 
proti koncu šestdesetih letih 20. stoletja. EGS je za ZDA predstavljala gospodarskega 
tekmeca, glavnega krivca za njihov deficit (Spence in Batora, 2015). ZDA so vztrajale, da 
mora Evropa prispevati več v NATO, po drugi strani pa je predsednik Nixon potrdil ameriško 
nadvlado nad organizacijo (Murphy, 1985). Po njihovem mnenju so imele ZDA globalne 
odgovornosti in interese, medtem ko so bili evropski interesi le regionalni (Deschamps, 2016).  
Kot odgovor na ta preobrat v odnosu ZDA je bila 14. decembra 1973 v Kopenhagnu sprejeta 
Deklaracija o evropski identiteti s strani zunanjih ministrov držav članic. Z njo so želeli 
popraviti definicijo odnosov in odgovornosti EGS napram preostanku sveta. Prav tako so 
želeli definirati njen položaj, ki ga zaseda v svetovnih zadevah. Z deklaracijo so države 
članice potrdile, da evropska združitev ni usmerjena proti nikomur, niti je ne navdihuje želja 
po moči. Po njihovem prepričanju je njihova zveza koristila celotni mednarodni skupnosti 
(Deschamps, 2016). Izrazile so namero po igranju aktivne vloge v svetovnih zadevah in 
zagotavljanju bolj pravičnih mednarodnih odnosov. S tem namenom je bilo potrebno 
postopno definirati skupna stališča na področju zunanje politike. 11. junija 1974 so se države 
članice odločile, da je posvet z ZDA v imenu partnerjev prepuščen predsedujoči državi 
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(Spence in Batora, 2015). 
 
2.3 Maastrichtska pogodba 
Z Maastrichtsko pogodbo
3
 je v veljavo stopila tristebrna struktura EU. Drugi steber le-te 
sestavlja Skupna zunanja varnostna politika (v nadaljevanju: SZVP), na čelu katere je bil od 
Amsterdamske pogodbe naprej visoki predstavnik za SZVP. Vse od Rimskih pogodb naprej je 
bil glavni poudarek evropskih integracij na ekonomskem področju in mednarodni politiki. 
Skupna zunanja politika tako v času pred Maastrichtsko pogodbo ni bila del pogodb. Pred 
Pogodbo o EU (v nadaljevanju: PEU) je bila ena redkih oblik politične enotnosti, ki je 
obstajala, EPS. To je bilo v večji meri povezano z zunanjo politiko in se je nanašalo na 
medsebojno obveščanje ter posvetovanje med državami članicami (Deschamps, 2016).  
Dvanajst držav članic se je takrat dogovorilo, da bodo sprejele skupna stališča, vezana na 
dogajanje po svetu, vendar jim je bilo težko najti ta skupna stališča, zlasti glede krize v 
Jugoslaviji leta 1990. Prvi razlog za to tiči v tem, da se države niso mogle dogovoriti o celotni 
situaciji in o ukrepih, ki bi jih bilo potrebno sprejeti, da bi preprečili razpad. Kot drugo pa se 
države članice niso mogle dogovoriti glede priznanja novih držav, ko je končno prišlo do 
razpada Jugoslavije. Zato so se pojavila resna vprašanja o enotnosti teh evropskih držav in 
mnogi so se spraševali, ali bi SZVP dejansko deloval. Seveda se je to zgodilo z uvedbo 
Maastrichtske pogodbe in novonastala EU je pokazala, da bi lahko države članice sodelovale, 
saj so imele skupne interese pri tem, kar je bilo povezano z EU. Poleg razpada Jugoslavije je 
tudi ostalo dogajanje v času pred Maastrichtom leta 1993, predvsem padec Berlinskega zidu, 
pokazalo, da je SZVP še kako potrebna (Evropski parlament, 2018). 
 
2.4 Amsterdamska pogodba 
Amsterdamska pogodba
4
 je za zunanjo politiko EU ključnega pomena, saj je bila z njo 
                                                     
3
 Maastrichtska pogodba - Treaty on the European Union, znana tudi kot Pogodba o Evropski uniji, sprejeta 
7. 2. 1992, v veljavi od 1. 11. 1993. 
4
 Amsterdamska pogodba - Treaty of Amsterdam, sprejeta 2. 10. 1997, v veljavi od 1. 5. 1999. 
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predstavljena funkcija visokega predstavnika za SZVP
5
, kar je pomenilo, da je le-ta dobila 
določenega predstavnika in obraz. Kot prvi je mesto visokega predstavnika zasedel Javier 
Solana. Z izbiro nekoga tako izkušenega so države članice pokazale svojo zavezanost h 
krepitvi in razvoju SZVP (Evropski parlament, 2018). 
 
Amsterdamska pogodba je s sabo prinesla povečano vlogo Evropskega sveta. Njegova vloga 
je zajemala opredelitev načel, postavljanje splošnih smernic SZVP EU in odločanje glede 
skupnih strategij za implementacijo na področjih, kjer so imele države članice skupne interese 
(Maganza, 1998). 
Kot eno izmed pomembnejših novosti, ki so bile uvedene z Amsterdamsko pogodbo, gre 
omeniti odločanje s kvalificirano večino. Druga pomembna sprememba, ki je bila uvedena, se 
nanaša na vključevanje petersberških nalog v EU. Peterburške naloge
6
 obsegajo vse od 
humanitarne pomoči do nalog, povezanih z ohranjanjem miru. Glede na tradicijo nevtralnosti 
v določenih članicah je njihova vključitev v pravni okvir EU predstavljala pomembno novost. 
Tretja novost pa se je nanašala na zbliževanje EU in Zahodnoevropske unije. Poleg omenjenih 
sprememb pa na področju obrambe v Amsterdamski pogodbi ni bilo predvidenih več 
sprememb (Maganza, 1998).  
Težave so obstajale v zvezi z zunanjimi odnosi izven drugega stebra, kjer je pri zunanjih 
gospodarskih odnosih spodletel poskus razširitve področja skupne trgovinske politike. Glede 
na to, da so v mednarodni trgovini vse večji pomen pridobivale storitve in intelektualna 
lastnina, je spodleteli poskus pomenil obžalovanja vreden neuspeh, ki je pomenil zaplet 
trgovinskih pogajanj v sledečih letih.  
Za slab rezultat Amsterdamske pogodbe bi lahko našteli več razlogov (Dehousse, 1998). Pri 
tako imenovanih nevtralnih članicah je bil zaznati malo interesa za kakšne večje spremembe. 
Nekatere članice, ki so v preteklosti zagovarjale dolgoročno povezovanje, so o tem očitno 
pričele dvomiti. Francija in Nemčija nista podprli glasovanja s kvalificirano večino. Prav tako 
se nista strinjali z vlogo, ki naj bi jo imel generalni sekretar za SZVP. Nizozemska pa na drugi 
strani ni podprla predloga, da bi se Zahodnoevropska unija priključila EU (Dehousse, 1998). 
                                                     
5
 Podrobneje o vlogi visokega predstavnika za Skupno zunanjo in varnostno politiko v poglavju št. 3. 
6
 Petersberške naloge so bile seznam prednostnih vojaških in varnostnih nalog, vključenih v Evropsko varnostno 
in obrambno politiko Evropske unije. 
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Do Amsterdamske pogodbe SZVP ni uspel določiti skupnega pristopa k diplomatskim 
vprašanjem. Za rešitev te težave je bilo potrebno deklarirati Amsterdamsko pogodbo, ki je 
predvidevala oblikovanje političnega sodelovanja. 
 
2.5 Skupna zunanja in varnostna politika  
SZVP je bila ustanovljena z Maastrichtsko pogodbo in predstavlja drugega izmed treh stebrov 
EU v Pogodbi o EU. Začetek sovpada s časom padca berlinskega zidu, na katerega je bil 
vezan glavni cilj, in sicer postopno oblikovanje skupne varnostne in obrambne politike za EU, 
ki bi med drugim lahko pomagala pri humanitarnih, reševalnih nalogah in mirovnih 
operacijah (EEAS, 2016c). Poudariti je potrebno, da je bila Evropa po podpisu Rimskih 
pogodb osredotočena pretežno na gospodarske vidike. Iz tega razloga sodelovanje na 
področju mednarodne politike ni bilo ena izmed prednostnih nalog članic. To je tudi glavni 
razlog, da v pogodbah več desetletij od začetkov integracije ni bilo možno zaslediti termina 
skupne zunanje politike (Evropski parlament, 2017). Struktura SZVP je v eni smeri 
centralizirana, saj oblikovanje politik večinoma poteka pod okriljem Sveta, in v drugi smeri 
decentralizirana, saj vlade držav članic igrajo ključne vloge. Odločitve se sprejemajo na 
medvladnem nivoju, kar pomeni, da je vloga institucij omejena. Prav tako odločitve niso 
predmet pristojnosti Sodišča Evropskih skupnosti ali odločanja s kvalificirano večino. Iz tega 
razloga bi lahko SZVP pojasnili kot skupek tako institucij kot politike (Tardy, 2015). 
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3 VLOGA VISOKEGA PREDSTAVNIKA PRED LIZBONSKO POGODBO  
 
3. 1 Amsterdamska pogodba in vloga visokega predstavnika  
Amsterdamska pogodba predstavlja pomemben mejnik na poti do ESZD, kot jo poznamo 
danes. Uvedla je pozicijo visokega predstavnika za SZVP. Naloge visokega predstavnika so 
bile opredeljene v večih členih znotraj pogodbe same. V 3. odstavku 18. člena (prej člen J.8)
7
 
Amsterdamske pogodbe je bilo določeno, da visoki predstavnik pomaga predsedstvu. Poleg 
tega je bilo v členu J.16
8
 določeno, da skupaj z generalnim sekretarjem Sveta pomaga pri 
zadevah skupne zunanje politike. V 2. odstavku 151. člena
9
 je bilo določeno, da je visoki 
predstavnik pomagal generalnemu sekretarju Sveta (Amsterdamska pogodba, člen 151). 
Slednje je bilo navedeno tudi v 39. členu, 2. odstavku 30. člena in v 2. odstavku 121. člena. 
Na medvladni konferenci so sprejeli različne izjave, ki so postale del Amsterdamske pogodbe. 
Z eno izmed sprejetih izjav je bila v sklopu generalnega sekretariata Sveta ustanovljena enota 
za načrtovanje politike in zgodnje opozarjanje (Amsterdamska pogodba, Izjava 6). Pristojnost 
nad njo je imel visoki predstavnik SZVP, ki je bil obenem generalni sekretar Sveta. 
Vzpostavljeno je bilo ustrezno sodelovanje z EK za zagotovitev popolne koherence z zunanjo 
gospodarsko in razvojno politiko EU (Amsterdamska pogodba, Izjava 6). V enoti je bilo 
osebje iz generalnega sekretariata, držav članic, EK in ZEU. Določeno je bilo, da lahko vsaka 
država članica ali EK poda enoti predlog za delo, ki naj se opravi, ter da države članice in EK 
pomagajo pri procesu načrtovanja politike z zagotavljanjem ustreznih informacij v čim 
večjem možnem obsegu, vključno z zaupnimi informacijami (Amsterdamska pogodba, Izjava 
6). 
                                                     
7
 "Predsedstvu pomaga generalni sekretar Sveta, ki opravlja funkcijo visokega predstavnika za skupno zunanjo in 
varnostno politiko" (Amsterdamska pogodba, člen 18, 3. odstavek). 
8
 "Generalni sekretar Sveta in visoki predstavnik za skupno zunanjo in varnostno politiko pomaga Svetu pri 
zadevah skupne zunanje in varnostne politike, zlasti s prispevanjem k oblikovanju, pripravi in izvajanju 
političnih odločitev, kadar je to primerno pa v imenu Sveta na zahtevo predsedstva vodi politični dialog s tretjimi 
osebami. Predsedstvu pomaga generalni sekretar Sveta, ki opravlja funkcijo visokega predstavnika za skupno 
zunanjo in varnostno politiko"(Amsterdamska pogodba, člen J.16). 
9
 "Svetu pomaga generalni sekretariat, za katerega je odgovoren generalni sekretar in visoki predstavnik za 
skupno zunanjo in varnostno politiko, temu pa pomaga namestnik generalnega sekretarja, ki je odgovoren za 
organizacijsko vodenje generalnega sekretariata. Generalnega sekretarja in njegovega namestnika imenuje Svet 
soglasno" (Amsterdamska pogodba, člen 39). 
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Naloge enote: 
a) spremljanje in analiza razvoja na področjih, pomembnih za SZVP; 
b) presoja interesov zunanje in varnostne politike EU ter ugotavljanje področij, na katera bi 
se SZVP lahko osredotočila v prihodnje; 
c) pravočasna presoja in zgodnje opozarjanje na dogodke ali situacije, ki bi lahko imeli 
precejšen učinek na zunanjo in varnostno politiko EU, vključno z morebitnimi političnimi 
krizami;  
d) izdelava utemeljene dokumentacije (na zahtevo Sveta ali predsedstva ali na lastno pobudo) 
o političnih opcijah, ki se pod pristojnostjo predsedstva predloži kot prispevek k oblikovanju 
politike v Svetu in ki lahko vsebuje analize, priporočila ter strategije za SZVP (Amsterdamska 
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4 LIZBONSKA POGODBA 
 
4.1 Lizbonska pogodba in zunanji odnosi 
Lizbonska pogodba
10
, ki spreminja PEU in Pogodbo o ustanovitvi Evropske skupnosti (v 
nadaljevanju: PES), je stopila v veljavo s tem, ko je Češka kot zadnja izmed članic ratificirala 
pogodbo 1. decembra 2009. S tem, ko je število držav članic EU naraslo na 27, se je potreba 
po spremembah v obstoječih pogodbah in po bolj učinkovitem delovanju kazala vedno bolj.  
Na področju zunanjih odnosov je ključna novost, ki je bila uvedena z Lizbonsko pogodbo, 
preoblikovanje visokega predstavnika in ustanovitev ESZD. Poleg omenjenih pa so bile 
uvedene tudi druge pomembne spremembe. S tem, ko so bili odpravljeni do takrat veljavni 
stebri ter sta bili združeni Skupnost in EU, se je spremenila struktura. Cilj Lizbonske pogodbe 
je bil zagotoviti EU enotno pravno osebnost. Namen tega je bila odprava morebitnih dvomov 
o tem, ali lahko EU deluje na podlagi mednarodnega prava in v sklopu mednarodnih 
organizacij (Cardwell, 2011).  
Lizbonska pogodba je združila vse splošne določbe pogodbe o zunanjih odnosih v en naslov. 
To je pomenilo, da se od njene veljave naprej vsi zunanji ukrepi, vezani na SZVP, trgovino ali 
razvoj, vodijo pod istimi splošnimi načeli in cilji. Kar zadeva posebne določbe o konkretnih 
politikah, je Lizbonska pogodba ubrala srednjo pot med Ustavo in do tedaj veljavnimi 
pogodbami (Belgijsko zunanje ministrstvo, 2016). Z njo so bile združene različne posebne 
določbe iz prejšnjih zunanjih politik Skupnosti. Lizbonska pogodba je med drugim poenotila 
pravno podlago za sklepanje mednarodnih sporazumov, ni pa to pomenilo tudi poenotenja 
postopkov odločanja. Svet mora za sporazume, ki zadevajo večino zadev Skupnosti, 
spoštovati kvalificirano večino za sporazume o večini. V primeru zadev, ki se nanašajo na 
SZVP, pa se odločitve sprejemajo s soglasjem (Cardwell, 2011). 
 
4.2 Oblikovanje Evropske službe za zunanje delovanje 
Lizbonska pogodba je določila način, s katerim se je oblikovala ESZD. Struktura in delovanje 
                                                     
10
 Lizbonska pogodba - Treaty of Lisbon, sprejeta 13. 12. 2007, v veljavi od 1. 12. 2009. 
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sta se določila s sklepom Sveta. Visoki predstavnik je po posvetu z EP in po pridobitvi 
soglasja EK podal predlog Svetu, ki je na podlagi tega sprejel odločitev (Rettman, 2014). V 
letu 2010 so bili na področju oblikovanja ESZD sprejeti pomembni koraki. 25. marca je 
visoki predstavnik poslal Svetu predlog o ustanovitvi ESZD. Predlog, ki je sledil dolgim 
pogajanjem in razpravam z različnimi zadevnimi službami, je vseboval podrobne opise o 
sestavi ESZD, načinu izbora in obravnave osebja ter o vključevanju držav članic in drugih 
evropskih institucij. Pomen ESZD je bil jasno opredeljen kot pomoč pri okrepitvi EU na 
svetovni ravni. Prav tako ji daje večjo prepoznavnost in ji omogoča učinkovitejše 
predstavljanje svojih interesov ter vrednot. EP je 8. julija 2010 sprejel resolucijo o odobritvi 
tega predloga, pri čemer je dodal svoje pripombe o imenovanju osebja, financiranju tujih 
delegacij in reševanju morebitnih sporov (Robert Schuman foundation, 2011). Svet EU je 26. 
julija 2010 sprejel sklep, s katerim je potrdil predlog visokega predstavnika s spremembami 
EP. Odločitev je začela veljati takoj. Uradni začetek delovanja ESZD je tako bil 1. januarja 
2011 (EEAS, 2016d). 
 
4.3 Lizbonska pogodba in členi, vezani na mesto visokega predstavnika 
Lizbonska pogodba je definirala ESZD, na čelu katere je vodja zunanje politike EU z uradnim 
nazivom visoki predstavnik za zunanje zadeve in varnostno politiko. V 2. odstavku člena 9b 
Lizbonske pogodbe
11
 je bilo navedeno, da slednji sodeluje pri delu Evropskega sveta skupaj z 
voditelji držav ali vlad članic ter skupaj z njegovim predsednikom in predsednikom EK. Kot 
navaja 3. odstavek
12
 istega člena, je visoki predstavnik tudi predsedujoči Svetu za zunanje 
zadeve, 4. odstavek
13
 pa opredeljuje vlogo visokega predstavnika kot podpredsednika EK. 
Ena izmed vlog EU je tudi skrb za usklajenost različnih področij zunanjega delovanja, kjer v 
skladu s členom 10a
14
 med drugim pomaga tudi visoki predstavnik. Ta lahko v sodelovanju z 
                                                     
11
 "Odstavek navaja, da Evropski svet sestavljajo voditelji držav ali vlad držav članic skupaj z njegovim 
predsednikom in predsednikom Komisije. Pri njegovem delu sodeluje visoki predstavnik Unije za zunanje 
zadeve in varnostno politiko" (Lizbonska pogodba, člen 9b, 2. odstavek). 
12
 "Visoki predstavnik predseduje Svetu za zunanje zadeve" (Lizbonska pogodba, člen 9b, 3. odstavek). 
13
 "Visoki predstavnik je eden od podpredsednikov Komisije. Skrbi za doslednost zunanjega delovanja Unije. V 
Komisiji je odgovoren za njene obveznosti na področju zunanjih odnosov in za usklajevanje drugih vidikov 
zunanjega delovanja Unije. Pri izvajanju teh obveznosti v Komisiji, in izključno glede teh obveznosti, visoki 
predstavnik upošteva postopke, ki urejajo delovanje Komisije, kolikor je to združljivo z odstavkoma 2 in 3" 
(Lizbonska pogodba, člen 9b, 4. odstavek). 
14
 "Unija skrbi za usklajenost različnih področij svojega zunanjega delovanja in usklajenost teh s svojimi drugimi 
politikami. Svet in Komisija, ki jima pomaga visoki predstavnik Unije za zunanje zadeve in varnostno politiko, 
zagotavljata to usklajenost in v ta namen sodelujeta" (Lizbonska pogodba, člen 10a). 
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EK v skladu s členom 10b
15
 predloži Svetu predloge iz področja SZVP. 
SZVP je bilo posvečeno samostojno poglavje, kjer je bilo v spremenjenem 11. členu
16
 
opredeljeno, kakšni posebni postopki in pravila veljajo zanjo. Vloga visokega predstavnika je 
bila podrobno opredeljena v členu 13a
17
, kjer je bilo navedeno, da slednji prispeva k 
oblikovanju SZVP, zastopa EU v zadevah, povezanih s SZVP, in vodi politični dialog s 
tretjimi stranmi. Prav tako mu pri izpolnjevanju navedenih nalog pomaga ESZD. Poleg 
omenjenega je visoki predstavnik skupaj z ministri za zunanje zadeve držav članic pristojen 
za usklajevanje svojih dejavnosti v okviru Sveta, kar določa 16. člen
18
 Lizbonske pogodbe. 
Sodelovanje visokega predstavnika z EP je opredeljeno v 21. členu Lizbonske pogodbe
19
, kjer 
je naveden način sodelovanja in obveščanja med omenjenima institucijama. Vloga visokega 
predstavnika pa zajema tudi pristojnosti, ki so vezane na pooblastila za sredstva, ki se vežejo 
na misije, kar opredeljuje člen 28
20
. 
                                                     
15
 "Visoki predstavnik Unije za zunanje zadeve in varnostno politiko in Komisija lahko Svetu predložita skupne 
predloge, prvi s področja skupne zunanje in varnostne politike, druga pa s preostalih področij zunanjega 
delovanja" (Lizbonska pogodba, člen 10b). 
16
 "Za skupno zunanjo in varnostno politiko veljajo posebna pravila in postopki. Če v Pogodbah ni določeno 
drugače, jo opredeljujeta in izvajata Evropski svet in Svet, ki odločata soglasno. Sprejemanje zakonodajnih aktov 
je izključeno. Skupno zunanjo in varnostno politiko izvajajo visoki predstavnik Unije za zunanje zadeve in 
varnostno politiko ter države članice v skladu s Pogodbama. Posebna vloga Evropskega parlamenta in Komisije 
na tem področju je opredeljena v Pogodbah. Sodišče Evropske unije ni pristojno za te določbe, razen za nadzor 
skladnosti s členom 25c te pogodbe ter za nadzor zakonitosti nekaterih sklepov iz drugega odstavka člena 240a 
Pogodbe o delovanju Evropske unije" (Lizbonska pogodba, člen 11). 
17
 "Visoki predstavnik Unije za zunanje zadeve in varnostno politiko, ki predseduje Svetu za zunanje zadeve, s 
svojimi predlogi prispeva k oblikovanju skupne zunanje in varnostne politike in zagotavlja izvajanje sklepov, ki 
sta jih sprejela Evropski svet in Svet. 2. Visoki predstavnik zastopa Unijo v zadevah, povezanih s skupno 
zunanjo in varnostno politiko. V imenu Unije vodi politični dialog s tretjimi stranmi in izraža stališča Unije v 
mednarodnih organizacijah in na mednarodnih konferencah. 3. Visokemu predstavniku pri izpolnjevanju 
njegovih nalog pomaga Evropska služba za zunanje delovanje. Ta služba opravlja svoje delo v sodelovanju z 
diplomatskimi službami držav članic in jo sestavljajo uradniki iz ustreznih oddelkov generalnega sekretariata 
Sveta in Komisije ter napoteno osebje iz nacionalnih diplomatskih služb. Sklep Sveta določa organizacijo in 
delovanje Evropske službe za zunanje delovanje. Svet odloča na predlog visokega predstavnika po posvetovanju 
z Evropskim parlamentom in po odobritvi Komisije" (Lizbonska pogodba, člen 13a). 
18
 "Dodata se naslednja dva pododstavka: Kadar Evropski svet ali Svet določi skupni pristop Unije v smislu 
prvega pododstavka, visoki predstavnik Unije za zunanje zadeve in varnostno politiko in ministri za zunanje 
zadeve držav članic usklajujejo svoje dejavnosti v okviru Sveta. Diplomatska predstavništva držav članic in 
delegacije Unije v tretjih državah in pri mednarodnih organizacijah sodelujejo in prispevajo k oblikovanju in 
izvajanju skupnega pristopa" (Lizbonska pogodba, člen 16). 
19
 "(a) prvi pododstavek se nadomesti z naslednjim: „Visoki predstavnik Unije za zunanje zadeve in varnostno 
politiko se redno posvetuje z Evropskim parlamentom o glavnih vidikih in temeljnih usmeritvah skupne zunanje 
in varnostne politike ter skupne varnostne in obrambne politike in ga obvešča o razvoju teh politik. Skrbi, da se 
mnenja Evropskega parlamenta ustrezno upoštevajo. Pri obveščanju Evropskega parlamenta lahko sodelujejo 
posebni predstavniki“; (b) v drugem pododstavku se v prvem stavku za besedo Svetu vstavi besedilo „in 
visokemu predstavniku“, besedilo „Vsako leto“ se nadomesti z „Dvakrat na leto“, na koncu pa se vstavi besedilo 
vključno s skupno varnostno in obrambno politiko" (Lizbonska pogodba, člen 11). 
20
 "Kadar misija, načrtovana po prvem odstavku člena 28a in členu 28b, ne more biti financirana iz proračuna 
Unije, Svet visokega predstavnika pooblasti za uporabo sredstev iz sklada. Visoki predstavnik Svetu poroča o 
izvajanju tega pooblastila" (Lizbonska pogodba, člen 28). 
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Kar zadeva vlogo visokega predstavnika, vezano na skupno varnostno in obrambno politiko, 
je le-ta opredeljena v 4. odstavku oddelka 2 Lizbonske pogodbe
21
, kjer je navedeno, da se 
sklepi o skupni varnostni in obrambni politiki v Svetu sprejemajo soglasno na predlog 
visokega predstavnika. Kot opredeljuje 2. odstavek člena 28b
 22
, je visoki predstavnik 
zadolžen tudi za usklajevanje v Svetu sprejetih sklepov o misijah. Pri sprejemanju 
sporazumov, vezanih na SZVP, je bila vloga visokega predstavnika opredeljena v členu 188n 
Lizbonske pogodbe
23
. Vzdrževanje odnosov EU z mednarodnimi organizacijami je določeno 
v členu 188p
 24
, kjer je zapisano, kakšno vlogo ima tu visoki predstavnik. Slednji je v skladu s 
členom 188q
25
 tudi vodja delegacij EU, ki jo zastopajo po svetu. Lizbonska pogodba v členu 
201
26
 opredeljuje postopek odstopa visokega predstavnika ob sprejetju nezaupnice z 
dvotretjinsko večino, člen 280c
27
 pa se nanaša na okrepljeno sodelovanje in njegovo vlogo v 
tem. 
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 "Sklepe o skupni varnostni in obrambni politiki, vključno s tistimi o uvedbi misije po tem členu, sprejme Svet 
soglasno na predlog visokega predstavnika Unije za zunanje zadeve in varnostno politiko ali na pobudo države 
članice. Visoki predstavnik lahko predlaga uporabo nacionalnih sredstev kakor tudi instrumentov Unije, po 
potrebi skupaj s Komisijo" (Lizbonska pogodba, oddelek 2, 4. odstavek). 
22
 "Svet sprejme sklepe v zvezi z misijami iz odstavka 1, s katerimi določi njihove cilje in obseg ter splošne 
pogoje za njihovo izvajanje. Visoki predstavnik Unije za zunanje zadeve in varnostno politiko pod nadzorom 
Sveta ter v tesnem sodelovanju in stalnem stiku s Političnim in varnostnim odborom skrbi za usklajevanje med  
civilnimi in vojaškimi vidiki takšnih ukrepov" (Lizbonska pogodba, člen 28, 2. odstavek). 
23
 "Kadar se predvideni sporazum izključno ali v pretežnem delu nanaša na skupno zunanjo in varnostno 
politiko, Komisija ali visoki predstavnik Unije za zunanje zadeve in varnostno politiko predloži priporočila 
Svetu, ki sprejme sklep o odobritvi začetka pogajanj in imenovanju pogajalca ali vodje pogajalske skupine Unije 
glede na predmet predvidenega sporazuma" (Lizbonska pogodba, 188n). 
24
 "1. Unija v ustrezni obliki sodeluje z organi Združenih narodov in njihovimi specializiranimi agencijami, 
Svetom Evrope, Organizacijo za varnost in sodelovanje v Evropi ter Organizacijo za gospodarsko sodelovanje in 
razvoj. Unija vzdržuje tudi ustrezne odnose z drugimi mednarodnimi organizacijami. 2. Za izvajanje tega člena 
sta zadolžena Visoki predstavnik Unije za zunanje zadeve in varnostno politiko in Komisija" (Lizbonska 
pogodba, člen 188p). 
25
 "V tretjih državah in v mednarodnih organizacijah Unijo zastopajo delegacije Unije. 2. Delegacije Unije 
delujejo pod vodstvom visokega predstavnika Unije za zunanje zadeve in varnostno politiko. Pri svojem delu 
tesno sodelujejo z diplomatskimi predstavništvi in konzulati držav člani« (Lizbonska pogodba, člen 188q). 
26
 »Če je predlog nezaupnice sprejet z dvotretjinsko večino oddanih glasov, kar predstavlja večino članov 
Evropskega parlamenta, člani Komisije kolektivno odstopijo, visoki predstavnik Unije za zunanje zadeve in 
varnostno politiko pa odstopi s funkcije, ki jo opravlja v okviru Komisije. Do zamenjave v skladu s členom 9d 
Pogodbe o Evropski uniji ohranijo položaj in opravljajo tekoče posle. V tem primeru mandat članov Komisije, ki 
so imenovani kot zamenjava, poteče z datumom, s katerim bi potekel mandat članom Komisije, ki so kolektivno 
odstopili" (Lizbonska pogodba, člen 201). 
27
 "1. V okrepljeno sodelovanje se ob vzpostavitvi lahko vključi vsaka država članica, ki izpolnjuje morebitne 
pogoje za sodelovanje, določene v sklepu o odobritvi. Vanj se lahko vključi tudi kadar koli pozneje, pri čemer pa 
mora poleg navedenih pogojev upoštevati v tem okviru že sprejete akte. Komisija in države članice, ki so že 
udeležene pri okrepljenem sodelovanju, zagotovijo, da se spodbudi udeležba čim več držav članic. 2. Komisija in 
po potrebi visoki predstavnik Unije za zunanje zadeve in varnostno politiko redno obveščata Evropski parlament 
in Svet o razvoju okrepljenega sodelovanja" (Lizbonska pogodba, člen 201). 
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Lizbonska pogodba je med drugim v 5. členu
28
 naslova IV (o določbah o EK) opredelila, 
kakšen je postopek za osebe, ki so bile zaposlene na dan začetka veljave pogodbe v primeru 
imenovanja visokega predstavnika. V 6. členu
29
 naslova V je bil opredeljen postopek 
prenehanja mandata visokega predstavnika za SZVP ob vstopu Lizbonske pogodbe v veljavo.  
S členom 9e
30
 je bilo opredeljeno, na kakšen način bo imenovan visoki predstavnik EU za 
zunanje zadeve in varnostno politiko ter kakšna bo njegova zveza z EK. Začetek delovanja 




4.4 Visoki predstavnik za zunanje zadeve in varnostno politiko 
Z Lizbonsko pogodbo je bilo uvedeno delovno mesto visokega predstavnika EU za zunanje 
zadeve in varnostno politiko. Ta je obenem opravljal tudi delo podpredsednika EK. Visoki 
predstavnik je imel tudi pooblastila nad posebnimi predstavniki EU, o vlogi katerih je med 
drugimi tudi EP zavzel stališče. V skladu z Lizbonsko pogodbo izvaja tudi SZVP EU ter 
skupno varnostno in obrambno politiko, poleg tega pa še pomaga Svetu in EK zagotavljati 
skladnost med različnimi področji zunanjega delovanja in ostalimi politikami EU. Novembra 
2009 je bila kot prva visoka predstavnica imenovana baronica Catherine Ashton iz Velike 
Britanije (EEAS, 2016f). Ashtonova je bila odgovorna za ustanovitev ESZD, ki je potekala 
januarja 2011 s sklepom Sveta, o katerem se je posvetoval z EP. ESZD podpira visoko 
predstavnico in je zato pomemben dejavnik pri določanju njihovega uspeha. Na neformalnem 
                                                     
28
 "Člani Komisije, ki opravljajo funkcijo na dan začetka veljavnosti Lizbonske pogodbe, še naprej opravljajo to 
funkcijo do izteka njihovega mandata. Vendar pa na dan imenovanja visokega predstavnika Unije za zunanje 
zadeve in varnostno politiko, mandat člana, ki ima enako državljanstvo kot visoki predstavnik, preneha" 
(Lizbonska pogodba, člen 5, naslov IV). 
29
 "Mandata generalnega sekretarja Sveta, visokega predstavnika za skupno zunanjo in varnostno politiko, in 
namestnika generalnega sekretarja Sveta se iztečeta na dan začetka veljavnosti Lizbonske pogodbe. Svet imenuje 
generalnega sekretarja v skladu s členom 207(2) Pogodbe o delovanju Evropske unije" (Lizbonska pogodba, člen 
6, naslov V). 
30
 "1. Konferenca izjavlja, da se bodo v skladu s členom 9e Pogodbe o Evropski uniji in členom 5 Protokola o 
prehodnih določbah v okviru pripravljalnega dela za imenovanje visokega predstavnika Unije za zunanje zadeve 
in varnostno politiko – ki bo na dan začetka veljavnosti Lizbonske pogodbe – katerega mandat bo trajal od tega 
dne do izteka mandata Komisije, ki bo na ta dan opravljala funkcijo, vzpostavili ustrezni stiki z Evropskim 
parlamentom. 2. Konferenca poleg tega poudarja, da bo visoki predstavnik Unije za zunanje zadeve in varnostno 
politiko, katerega mandat se bo začel novembra 2009 v istem času in za enako obdobje kot naslednja Komisija, 
imenovan v skladu s členi 9d in 9e Pogodbe o Evropski uniji" (Lizbonska pogodba, člen 9e). 
31
 "Konferenca izjavlja, da bi morali generalni sekretar Sveta, visoki predstavnik za skupno zunanjo in varnostno 
politiko, Komisija in države članice takoj po podpisu Lizbonske pogodbe začeti pripravljalno delo za ustanovitev 
evropske službe za zunanjepolitično delovanje" (Lizbonska pogodba, člen 13a). 
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sestanku 19. novembra v Bruslju, pred začetkom veljavnosti Lizbonske pogodbe 1. decembra, 
so se voditelji držav in vlad EU dogovorili o imenovanju Catherine Ashton za visoko 
predstavnico EU za zunanje zadeve in varnostno politiko. Naloga visokega predstavnika je 
bila opredeljena kot izvajanje funkcij, ki so jih do tedaj opravljali šestmesečno rotirajoče 
predsedstvo, visoki predstavnik za SZVP in komisar za zunanje odnose. V skladu s členoma 
18 in 27 PEU je visoki predstavnik zadolžen za sledeča področja: izvajanje in prispevanje k 
razvoju SZVP in obenem zagotavljanje izvajanja odločitev, sprejetih na tem področju, 
predsedovanje Svetu za zunanje zadeve in zasedanje funkcije enega izmed podpredsednikov 
EK. Visoki predstavnik predstavlja EU v zadevah, ki so v zvezi s SZVP, vodi politični dialog 
s tretjimi državami v imenu EU ter zastopa stališče EU v mednarodnih organizacijah in na 
mednarodnih konferencah. Poleg tega je ena izmed nalog visokega predstavnika tudi izvajanje 
pooblastil nad ESZD in nad delegacijami EU v tretjih državah ter v mednarodnih 
organizacijah (Svet Evropske unije, 2009). 
Evropski svet s kvalificirano večino in s soglasjem predsednika EK imenuje visokega 
predstavnika, nato pa je njegovo imenovanje predmet odobritve EP soglasno s predsednikom 
EK in drugimi člani EK. Visokemu predstavniku je pri izpolnjevanju njegovega mandata v 
pomoč ESZD (Svet Evropske unije, 2009). 
Preden je stopila v veljavo Lizbonska pogodba in z njo spremenjen položaj visokega 
predstavnika, je bilo mesto visokega predstavnika za SZVP uvedeno leta 1999 z 
Amsterdamsko pogodbo. Takrat je Javier Solana postal prvi visoki predstavnik EU za SZVP. 
Njegova naloga je bila pomoč Svetu pri vprašanjih zunanje politike s prispevanjem k 
oblikovanju, pripravi in izvajanju političnih odločitev. Pri vodenju političnega dialoga s 
tretjimi strankami je deloval v imenu Sveta. Šestmesečno rotirajoče predsedstvo je bilo 
pristojno za predsedovanje Svetu za zunanje odnose, ki je bil pooblaščen za zastopanje EU pri 
zadevah SZVP, izvajanje odločitev in za mednarodno zastopanje stališč EU (Svet Evropske 
unije, 2009). 
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5 EVROPSKA SLUŽBA ZA ZUNANJE DELOVANJE IN NJENA ORGANIZACIJA 
 
5.1 Začetki Evropske službe za zunanje delovanje 
Člen 27 Pogodbe o Evropski uniji predstavlja pravno podlago za sklep Sveta o organizaciji in 
delovanju ESZD. Ta služba deluje v sodelovanju z diplomatskimi službami držav članic in 
vključuje uradnike iz ustreznih služb generalnega sekretariata Sveta in EK ter osebje, 
napoteno iz nacionalnih diplomatskih služb držav članic (Lefebvre in Hillion, 2010). Evropski 
svet je 30. oktobra 2009 določil smernice za delovanje ESZD. Takrat so tudi pozvali novega 
visokega predstavnika, da čim prej po začetku veljave Lizbonske pogodbe predstavi predlog 
delovanja ESZD, da bi ga lahko Svet sprejel najkasneje do konca aprila 2010 (Santos Vara, 
2012). 
Na podlagi smernic, ki so bile v Evropskem svetu sprejete oktobra 2009, je ESZD opredeljena 
kot enotna služba pod vodstvom visokega predstavnika. Ima organizacijski status, ki odraža 
edinstveno vlogo in funkcije visokega predstavnika v sistemu EU (Santos Vara, 2012). 
ESZD pomaga visokemu predstavniku zagotoviti dosledno in usklajeno zunanje delovanje EU 
ter pripraviti predloge politik ter njihovo izvedbo po odobritvi Sveta. Prav tako je bilo 
določeno, da ESZD pomaga predsedniku Evropskega sveta in predsedniku ter članom EK pri 
njihovih nalogah na področju zunanjih odnosov (EEAS, 2016č). ESZD bi morala biti 
sestavljena iz osebja iz vseh držav in tematskih pisarn, ki bi pod vodstvom visokega 
predstavnika še naprej izvajale naloge, ki so jih do takrat izvajali ustrezni deli EK in 
sekretariata Sveta. Trgovinska in razvojna politika, kot je bilo opredeljeno v Pogodbi, pa sta 
ostali v pristojnosti ustreznih komisarjev EK (Lindstom, 2010). 
Visoki predstavnik imenuje osebje ESZD. Sestavljeno je iz oddelkov generalnega sekretariata 
Sveta, EK in nacionalnih diplomatskih služb držav članic. Cilj zaposlovanja je zagotoviti 
osebje z najboljšimi kompetencami in zagotoviti geografsko ravnovesje kadra v ESZD 
(Santos Vara, 2012). Da bi bilo visokemu predstavniku omogočeno izvajanje Evropske 
varnostne in obrambne politike, bi morale biti strukture EU za krizno upravljanje del ESZD, 
pri tem pa se morajo v celoti upoštevati njihove posebnosti. Te strukture bodo tvorile subjekt, 
ki je pod neposredno pristojnostjo in odgovornostjo visokega predstavnika (EEAS, 2016i). 
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ESZD bi morala biti služba sui generis. To pomeni, da bi morala biti ločena od EK in 
sekretariata Sveta. Imeti mora avtonomijo v smislu administrativnega proračuna in 
upravljanja osebja, prav tako pa mora imeti svoj del v proračunu EU, za katerega bodo veljala 
običajna proračunska in nadzorna pravila. Visoki predstavnik bo zadolžen za predloge in 
izvajanje proračuna. Za ESZD je bilo določeno, da jo bo vodilo načelo stroškovne 
učinkovitosti in da bo stremela k proračunski nevtralnosti (Wessels, 2012). 
Določeno je bilo, da bodo delegacije EK postale delegacije EU pod vodstvom visokega 
predstavnika in bodo del strukture ESZD. Vsebovale bodo tako redno osebje ESZD kot tudi 
osebje iz ustreznih služb EK. Vse osebje mora delovati pod vodstvom vodje delegacije 
(EEAS, 2018). Delegacije EU bodo tesno sodelovale z diplomatskimi službami držav članic. 
Imeti bi morale podporno vlogo v zvezi z diplomatsko in konzularno zaščito državljanov EU 
v tretjih državah (Wessels, 2012). 
Začetek ESZD je mogoče izslediti v Evropski konvenciji, tj. organu, ki ga je leta 2001 
ustanovil Evropski svet in je zadolžen za pripravo osnutka ustave za EU. Člani konvencije so 
hitro spoznali, da bo uveljavljanje Evrope na svetovnem prizorišču postal naslednji gonilnik 
evropske integracije (Blockmans in Hillion, 2013). Verjeli so, da bi lahko EU predstavila 
učinkovitejšo in doslednejšo zunanjo politiko, če bi bolje vključila različne elemente svojega 
zunanjega delovanja, zato so se lotili številnih predlaganih inovacij. Te so med drugim 
zajemale novo mesto zunanjega ministra EU, ki je združil visokega predstavnika za SZVP ter 
komisarja za zunanje odnose, ustanovitev ESZD, sestavljene iz mešanice osebja EK, 
sekretariata Sveta in diplomatskih služb držav članic, ter preoblikovanje delegacij EK po 
vsem svetu v delegacije EU v okviru ESZD (EEAS, 2010). 
Leta 2005 so se začela pogajanja med državami članicami, EK in visokim predstavnikom 
Javierjem Solano, da bi pripravili začetek implementacije ESZD. Vendar so se kmalu 
zaustavili, saj so francoski in nizozemski volivci maja in junija 2005 z referendumoma 
zavrnili predlagano evropsko ustavo (EEAS, 2016e). Po obdobju razmišljanja in pod zagonom 
nemškega predsedovanja EU v začetku leta 2007 so države članice poskušale oživiti 
institucionalni proces za diplomatsko službo EU (EEAS, 2015). Lizbonska pogodba, ki je bila 
podpisana 13. decembra 2007, je s sabo prinesla leto razprave. Najpomembnejše reforme 
zunanje politike, ki jih je predvidevala zavrnjena ustava, vključno z Evropsko službo za 
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zunanjepolitično delovanje, so bile vključene v Lizbonsko pogodbo. Položaj zunanjega 
ministra EU se je preimenoval v položaj visokega predstavnika EU za zunanjo politiko in 
varnostne zadeve (EEAS, 2016b) 
Krepitev postopka ratifikacije Lizbonske pogodbe je upočasnila ustanovitev ESZD. Kot 
poudarja David O'Sullivan, je do začetka veljavnosti Lizbonske pogodbe 1. decembra 2009 
zelo malo pripravljalnega dela, potrebnega za vzpostavitev učinkovitega diplomatskega zbora. 
Catherine Ashton, ki je bila leta 2009 izbrana za članstvo v EU kot novi visoki predstavnik, je 
leta 2011 dejala, da ji je bil dan nepopisan list in so zato vse, kar so naredili, morali ustvariti 
skoraj iz nič (Blockmans in Hillion, 2013). 
Lizbonska pogodba je določala omejene smernice o obliki in naravi službe za zunanje 
delovanje – pri izpolnjevanju njenega mandata visoki predstavnici pomaga ESZD. Ta služba 
deluje v sodelovanju z diplomatskimi službami držav članic in zajema uradnike iz ustreznih 
služb generalnega sekretariata Sveta in EK ter osebje, napoteno iz nacionalnih diplomatskih 
služb držav članic (EEAS, 2016a).  
Tako je Ashtonova večino svojega prvega leta preživela v načrtovanju ustanovitve novega 
evropskega diplomatskega zbora in podpore temu načrtu med različnimi zainteresiranimi 
stranmi (državami članicami, EK in EP). Visoka predstavnica je morala sprejeti odločitev 
Evropskega sveta o organizaciji in delovanju ESZD do 26. julija 2010 (Cardwell 2011). V 
sklepu so bila določena nekatera ključna načela diplomatske službe, vključno z njenim 
namenom in poslanstvom, statusom samostojnega organa, proračunom in organizacijskim 
načrtom. 1. januarja 2011 je ESZD dosegla še en mejnik. Sprejela je 1643 novih zaposlenih s 
prenosom celotnega osebja generalnega direktorata EK za zunanje odnose in dela generalnega 
direktorata za razvoj pa tudi osebja sekretariata Sveta, ki je sodelovalo pri generalnem 
direktoratu za zunanjepolitično-vojaške zadeve (Hogue, 2011). 
5.2 Proces zaposlovanja diplomatov iz držav članic 
Evropska diplomatska služba je leta 2011 naredila prve korake s svojo organizacijsko shemo 
in svojo višjo vodstveno ekipo. Kot opozarja uradni pregled službe ESZD, vrh organizacijske 
sheme vključuje korporacijski odbor, sestavljen iz štirih članov: izvršnega generalnega 
sekretarja, glavnega operativnega uradnika in dveh namestnikov generalnih sekretarjev 
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(Duke, 2013). Pod to ravnjo vključuje Služba osem generalnih direktoratov, organiziranih po 
geografskih ali tematskih linijah, direktorat za vojaško osebje EU in druge oddelke skupne 
varnostne in obrambne politike (EEAS, 2016h). Vzpostavljanje službe je vzelo svoj čas in 
posledično se je znašla v položaju, ki ga je Ashtonova pogosto opisala, kot letenje z letalom, 
medtem ko so še vedno s sabo vlekli lastna krila (Oxfam, 2012). 
Diplomatski korpus EU se je od leta 2011 več kot podvojil. Od skupno zaposlenih 3417 oseb 
jih je bilo 1.457 v Bruslju, preostalih 1.960 pa v delegacijah EU (EEAS, 2016h). Pomemben 
del omenjene širitve je bilo vključevanje diplomatov iz držav članic, ki so bili zaposleni kot 
začasni uslužbenci za obdobje največ osmih let, in je predstavljal eno tretjino vseh 
administratorskih delovnih mest v službi. ESZD je poleg izpolnjevanja mandata Lizbonske 
pogodbe pozdravila pritok diplomatske službe EU, saj so upali, da bodo na ta način zbrali 
podporo držav članic in pritegnili najbolj kompetenten kader iz zunanjih ministrstev držav 
članic (Misteli, 2011). 
Člani novega diplomatskega zbora EU so v številnih razgovorih ponujali širok in raznolik 
spekter pogledov, od vsakdanjih do nekoliko idealističnih. Nekatere so privabile višje plače, 
drugi so prešli na ESZD zaradi bolj oportunističnih in profesionalnih ciljev. Nekaterim 
diplomatom je omogočila, da so se izognili težavnemu gospodarskemu in političnemu 
kontekstu v svojih domačih državah, pri čemer so številna nacionalna ministrstva za zunanje 
zadeve zmanjševala delovna mesta (Balfour in Raik, 2013). Določeni diplomati so poudarili, 
da so na ESZD gledali kot na razburljivo priložnost iz idealističnih razlogov in ker so uživali 
v možnosti, da postanejo pionirji v novi organizaciji (Balfour in Raik, 2013). 
Vsa ministrstva za zunanje zadeve držav članic so objavljala prosta delovna mesta v novi 
diplomatski službi EU, številne pa so ponudile tudi nekaj pomoči kandidatom pri pripravi 
svojih prošenj. ESZD je še zlasti za majhne države ustvarila dilemo o potrebi, da so v novi 
službi dobro zastopani in da skrbijo za izgubo dragocenega diplomatskega znanja doma 
(Duke 2013). Večje države EU pa so se po drugi strani lahko bolj proaktivno odzvale na 
pošiljanje osebja v ESZD, kot na primer Francija, ki je izvajala celovit pristop v želji, da bi 
mobilizirala kandidate iz čim več virov in pri tem izbrala najboljše kandidate. Nemško 
ministrstvo za zunanje zadeve je prav tako poskušalo ponuditi temeljito pripravo za vse 
kandidate, ki jih je zanimala ESZD. Priprave so vključevale seminarje, vključno z lažnimi 
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intervjuji in predstavitvami ter izmenjavami z nemškimi uradniki, ki so že delali v 
diplomatski službi EU (European court of Auditors, 2014). 
Nekatera nacionalna ministrstva za zunanje zadeve so od leta 2011 prilagajala svoje strategije 
in podrobneje pregledala svoje vloge za zaposlene v ESZD. Tako je Belgija po enem letu 
spremenila svoj pristop laissez-faire. Medtem ko so prijave ostale prostovoljne, se je 
ministrstvo za zunanje zadeve preselilo, da bi poudarilo prosta delovna mesta ESZD, ki so 
bila prednostna naloga za Belgijo. Španija je prav tako prevzela več pristopov v odgovor na 
lastno mnenje, da je bila v ESZD premalo zastopana. Namenska enota v ministrstvu za 
zunanje zadeve je tako pripravila seznam potencialnih kandidatov, ki jih je morda zanimala 
diplomatska služba EU, ter na ta način spodbudila in podprla prijave (European court of 
auditors, 2014). 
Na začetku je ESZD delovala z zelo majhnim številom osebja, ki je bilo premeščeno iz 
Generalnega direktorata za zunanje odnose, zato je najprej nekoliko preobremenila obseg 
kandidatur in prostih delovnih mest. Čeprav je ESZD prevzela prizadevanja za izmenjavo 
informacij z nacionalnimi ministrstvi za zunanje zadeve, je to še vedno pomenilo, da so 
številni nacionalni diplomati na koncu pridobili izkušnje na težkem potovanju z zavrnitvami, 
poskusi in napakami (EEAS, 2016d). Poleg tega so se morali diplomati držav članic 
prilagoditi različni organizacijski kulturi, ki se je razlikovala od nacionalnih ministrstev, saj je 
ESZD bolj preferirala strokovnjake. Od svoje uradne uvedbe konec leta 2010 je dosegla velik 
napredek pri zaposlovanju diplomantov držav članic in izpolnjevanju cilja ene tretjine za 
delovna mesta v administraciji. Kot opozarja uradni pregled, so začasni uslužbenci iz 
nacionalnih diplomatskih služb po koncu prvega mandata predstavljali 32,9 % celotnega 
osebja administracije. Tako so začasni uslužbenci predstavljali le 23,8 % osebja 
administracije na sedežu v Bruslju, medtem ko je njihovo število doseglo do 46,2 % v 
delegacijah (vključno s 44 % vodij delegacij) (European court of Auditors, 2014). 
Birokratska pravila in postopki včasih ovirajo učinkovitost diplomatske službe EU. Richard 
Whitman je v svojem pričanju poudaril, da je ESZD podedovala mrežo delegacij EK (EP 
Directorate-General for External Policies of the Union, 2010). Čeprav je uspela sprejeti nekaj 
sprememb, kot je na primer odpiranje delegacij v Južnem Sudanu, Libiji in Mjanmaru ter 
zaprtje v Vanuatuju, zahteva postopek spreminjanja, kot poudarja uradni pregled, soglasno 
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odobritev Sveta in EK (EEAS). Zaposleni na ESZD so podali mlačno oceno informacijskega 
toka v diplomatski mreži ESZD. Na sporočila, zlasti na zaupna sporočila, vplivajo tudi 
številna tehnična vprašanja. Varen komunikacijski sistem v ESZD ne deluje vedno brezhibno. 
Pomagalo ni niti dejstvo, da ESZD, Svet in EK uporabljajo različne sisteme (European court 
of Auditors, 2014). 
Organizacijska shema ESZD bi koristila, če bi bila lažja in bi skrajšala linije med pisarniškimi 
uradniki ter visokim predstavnikom. V skladu s poročilom Odbora za zunanje zadeve EP je 
tudi zelo težka kot organizacija, saj ima preveč upravljavcev. Njena hierarhija in verige 
poveljevanja v nekaterih primerih nimajo zadostne jasnosti. Uradniki, ki delajo za delegacije 
EU, so na splošno izrazili nezadovoljstvo z omejevalnimi birokratskimi pravili in postopki. 
Nekatere od teh omejitev so seveda neizogibne pri delovanju z večnacionalnim osebjem. 
Kadar večina poročevalskega in vsakodnevnega dela v delegaciji poteka v angleščini, to 
povzroča dodatne težave osebju, ki niso toliko vešči tujih jezikov. V glavnem pa so zaposleni 
izpostavili prekomerno birokracijo. Kot primer so navedli številna pooblastila, potrebna pri 
napotitvah v tujino, ali neštete obrazce, ki so potrebni za urejanje povračil stroškov (European 
court of auditors, 2014). 
Upravno breme je še posebej zahtevno za vodje delegacij, ki so zadolžene za dva nivoja 
financ delagacij. Prvi nivo predstavljajo upravni stroški, za katere morajo poročati visokemu 
predstavniku, drugi nivo pa zunanja pomoč, za katero morajo poročati EK. 
5.3 Odnos Evropske službe za zunanje delovanje z Evropskim parlamentom in 
Evropsko komisijo 
Tudi najbolj ostri kritiki visoke predstavnice Ashtonove bi priznali zahtevno naravo tega 
stališča, ki združuje pretekle obveznosti nekdanjega visokega predstavnika, komisarja za 
zunanje odnose in zunanjega ministra rotirajočega predsedstva Sveta EU pod enim krovom 
(EEAS, 2016g). 
Za EP je postal težava naporen urnik Ashtonove, ki so ga spodbudile nove pristojnosti, 
dodeljene z Lizbonsko pogodbo. Uporabil je svojo proračunsko pooblastilo za pridobitev 
mnenja o vzpostavitvi diplomatske službe EU. Lizbonska pogodba je zagotovila nekatere 
nadzorne pristojnosti EP v zvezi z ESZD in poudarila pomen njegove odgovornosti. Do takrat 
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so se ad hoc ukrepi zanašali na ustrezne komisarje, višjega člana Evropske službe za 
zunanjepolitično delovanje ali ministra iz predsedujoče države. Vendar ti ukrepi niso bili 
idealni za vse sodelujoče stranke. To je Ashtonovo spodbudilo, da predlaga ustanovitev 
stalnega poslanca, ki bi pomagal pri delu visokega predstavnika (Kostanjyan, 2014). 
Na splošno pa so odnosi med EP in diplomatskim zborom EU na tej stopnji večinoma 
pozitivni. Res je, da se EP včasih ni obotavljal, ko je odkrito kritiziral ESZD. Toda, kot kaže 
poročilo Centra za Evropske politične študije (CEPS)
32
, poslanci EP ostajajo zadovoljni z 
delovanjem ESZD, pri čemer jo obravnavajo kot pomembnega potencialnega partnerja, s 
katerim bi povečali vlogo EP pri zunanjem delovanju. Diplomatska služba EU je sprejela 
ukrepe za zagotovitev tesnih stikov s EP, s čimer bi vzpostavili obsežne odnose z njihovimi 
poslanci na ravni direktorja in uradnika (EP, Directorate-General for External Policies of the 
Union, 2010). 
Vendar se je izkazalo, da so odnosi med ESZD in EK precej bolj zapleteni. Težave so se 
pojavile med fazo vzpostavitve diplomatskega kroga EU in bojem glede pristojnosti, pri 
čemer ohranja EK močno vlogo pri zunanjih odnosih, vključno s portfelji trgovine, razvoja, 
širitve in humanitarne pomoči. Kot opozarja Graham Avery, se EK in ESZD posvetujeta in 
medsebojno sodelujeta, vendar se še vedno nagibata k tekmovalnosti in ne kolegialnosti 
(Avery, 2011). Prav tako ugotavlja, da imajo službe EK dolgo in ponosno zgodovino ter so 
bile pozorne na prihod ESZD na prizorišče. Te iste storitve so ustanovitev ESZD kot 
avtonomnega organa obravnavale kot izziv (Evropska komisija, b.d.). 
Vendar pa so se sčasoma številni dejavniki združili, da bi zmanjšali konkurenco med EK in 
ESZD. Veliko število nekdanjih uradnikov GD Relexa, ki zdaj delajo v ESZD, je zagotovilo 
določeno stopnjo kontinuitete in prispevalo k nemotenemu odnosu med institucijami. Delovni 
sporazum med EK in diplomatskim odborom EU iz januarja 2012 je pojasnil nekatere 
dogovore, upravljanje dela in programe zunanje pomoči znotraj delegacij (Batora, 2013). 
Poleg tega ESZD tesno sodeluje s EK na številnih področjih. To vključuje zagotavljanje 
podporne vloge Komisiji v nekaterih primerih, razvijanje skupnih komunikacij, kot so stalna 
prizadevanja za celovit pristop h kriznemu upravljanju, ali obveščanje predsednika EK 
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Barrosa o mednarodnih srečanjih. Barroso in Ashton sta se prav tako strinjala, da bosta 
organizirala rednejše sestanke komisarjev za zunanje odnose (vključujoč predsednika, 
komisarje za trgovino, širitev, razvojno politiko, humanitarno pomoč ter ekonomske in 
monetarne zadeve), ki bi jim predsedoval visoki predstavnik (EP, Directorate-General for 
External Policies of the Union, 2010). 
5.4 Odnos Evropske službe za zunanje delovanje z državami članicami 
Morda je največji izziv za ESZD njen odnos z državami članicami EU. Mnenja se zelo 
razlikujejo in odražajo opazne razlike med večjimi ter manjšimi državami. Države članice so 
na splošno izrazile podporo ESZD, vendar so tudi izrazile, da ima možnost izboljšanja, zlasti 
kar zadeva spodbujanje večje usklajenosti zunanje politike EU (Balfour, Carta in Raik, 2015). 
Manjše države so še posebej priznale, da bi lahko ESZD v teoriji imela večji pomen v 
politikah EU do tretjih držav, vendar so se tudi zavedale, da so nekoliko izključene iz sedeža 
diplomatskega zbora EU. Večje države so pogosto poudarile trajni pomen svojih dvostranskih 
odnosov, s čimer bi čim bolj zmanjšali vpliv ESZD na lastno diplomatsko delovanje (Gavas in 
Maxwell, 2010). 
Lizbonska pogodba je med številnimi novostmi privedla do prenosa številnih odgovornosti 
rotirajočega predsedstva EU na ESZD. Kot navaja CEPS poročilo, je to vključeno v Bruselj, s 
katerim je Svet za splošne zadeve in zunanje odnose razdelil na dva nova telesa: Svet za 
zunanje zadeve (FAC) in Svet za splošne zadeve (GAC). Svetu za splošne zadeve še naprej 
predseduje predsedstvo Sveta. Novemu Svetu za zunanje zadeve, ki se ukvarja z zunanjo 
politiko, razvojem in obrambo, predseduje visoki predstavnik/podpredsednik, zato 
predstavniki ESZD tudi predsedujejo številnim delovnim skupinam, ki pomagajo pri pripravi 
sestankov Sveta za zunanje zadeve, vključno s ključnim Političnim in varnostnim odborom, ki 
je še vedno predsedoval rotirajočemu predsedstvu (EP, Directorate-General for External 
Policies of the Union, 2010). 
Zunaj Evrope so delegacije EU prevzele tudi veliko funkcij, ki so bile prej v okviru 
pristojnosti rotirajočega predsedstva. V pogovorih z nekaterimi zaposlenimi v ESZD so 
omenili svoje začetne skrbi glede prevzema teh novih odgovornosti. Zlasti so bili zaskrbljeni 
zaradi dodatne delovne obremenitve in so se spraševali, ali bi ambasade držav članic imele 
enako pozornost in zvestobo delegaciji, ki so jo v preteklosti pokazale državam članicam z 
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rotirajočim predsedstvom. V mnogih pogledih so se ti pomisleki izkazali za neutemeljene. 
Delegacijam EU se je uspelo nemoteno prilagoditi svoji novi vlogi, pohvale pa so bile 
izrečene predvsem s strani zlasti manjših držav članic (Gatti, 2016). Za slednje je imelo 
predsedovanje, ki je rotiralo, vir ponosa, hkrati pa tudi veliko breme za države z manj 
sredstvi. Dejansko je diplomatska služba EU delovala kot množitelj virov in pošiljatelj 
manjših poročil o temah, ki jih ne morejo pokriti zaradi pomanjkanja virov.  
Toda države članice so bile hkrati bolj kritične do ESZD, ko je šlo za določitev dnevnega 
reda. Trdile so, da je v diplomatskem korpusu EU primanjkovalo starega sistema rotirajočega 
predsedstva oz. sposobnosti sporočiti jasne prednostne naloge politike v šestmesečnem 
obdobju. Za večje države članice je bilo manj verjetno, da bi izmenjavo informacij z 
delegacijami EU videle kot nekaj dragocenega. Za majhne države članice je bila ESZD kot 
neke vrste megafon, za večje pa prej omejitev (Gavas in Maxwell, 2010). 
Vendar so tudi veleposlaništva manjših držav priznala, da njihovi kolegi iz delegacije EU 
skupaj z večjimi državami članicami niso bili dovolj odkriti z informacijami. Na določenih 
dosjejih, kot so bila pogajanja z Iranom glede njihovega jedrskega programa, so na primer 
izpostavili dejstvo, da so od svojih ameriških kolegov prejeli več informacij kot od ESZD. Na 
bolj splošni ravni, kot je poudarjeno v poročilu CEPS, so bile delegacije EU v določenih 
primerih obtožene, da so prečistile informacije pred pošiljanjem v države članice. Da bi lahko 
zbirali informacije in delovali neodvisno od držav članic, morajo delegacije EU včasih prikriti 
svoje vire in informacije, ki so jih prejele (Gatti, 2016). 
Osebje v delegacijah EU je na drugi strani pogosto predstavljalo izmenjavo informacij kot 
večinoma enosmerno ulico, pri čemer je pretok iz veleposlaništev držav članic še vedno ostal 
zelo želen. Zaposleni v ESZD so priznali, da omejene izmenjave iz držav članic niso bile 
zgolj posledica pomanjkanja volje. Nekatere delegacije EU so delovale v skladu s strogim 
načelom vzajemnosti – dokumente so izmenjavale z državami članicami, ko so jih prejele v 
zameno, kar ni ustvarilo spodbud za večjo izmenjavo informacij. Številne praktične in 
tehnične težave so prav tako prispevale k omejevanju obsega izmenjav (EEAS, 2016d). 
Države članice ne morejo deliti svojih poročil s kolegi iz EU na podlagi svojih obveščevalnih 
virov. Do tega je prišlo zaradi jezikovnih ovir ter odsotnosti zanesljivih sistemov za pošiljanje 
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zaupnih informacij med delegacijami EU in veleposlanicami držav članic (Gavas in Maxwell, 
2010). 
Toda nekateri diplomati EU so tudi poudarili, da so bila ta pojasnila le delno točna. Tako 
potekajoči razvoj varnih načinov komuniciranja med veleposlaništvi in delegacijo EU ni 
povzročil dramatičnega povečanja izmenjave informacij. Čeprav niso zanikali, da so 
jezikovne ovire lahko zelo pomembne, je osebje ESZD menilo, da jih nekatere države članice 
uporabljajo kot izgovor za omejeno deljenje informacij. Konec koncev države članice niso v 
celoti razvile navade in zadostnega zaupanja, da bi dosledno izmenjavale poročila in analize z 
diplomatsko službo EU. Potreba po premostitvi vrzeli zaupanja v določenem obsegu 
pojasnjuje velik poudarek delegacijam EU, ki so izboljšale usklajevanje s svojimi kolegi iz 
držav članic in zagotovile, da se EU zdi združena po vsem svetu. ESZD je tako sprejela 
zavestno strategijo poskusa zmage nad državami članicami. Kot mi je povedal začasni agent, 
diplomatska služba EU bo uspešna, če jo lahko obravnavamo kot koristno državam članicam, 
kar bo zagotovilo vrednost tako manjšim državam kot večjim državam; in to tudi pomeni, da 
je ESZD prevzela bolj podporni pristop in je pripravljena prevzeti težke naloge, ki bi jih 
države članice morda zahtevale (EEAS, 2016J). 
Jasna ter večplastna zaveza EU o spodbujanju sistematičnega (in ne ad hoc) usklajevanja je na 
splošno priznala diplomatske korenine držav članic (Batora, 2013). Prizadevanja ESZD so 
vključevala: načrtovanje rednih srečanj predstavnikov držav članic in njihovih kolegov v 
delegacijah EU na višjih ravneh (od vodij delegacij do predstavnikov namestnikov šefov 
misij); sklicevanje rednih sektorskih srečanj, ki združujejo diplomate, delujoče na različnih 
področjih, kot so kultura, politične in notranje zadeve; organiziranje ad hoc dogodkov o 
ključnih grožnjah, kot je na primer kibernetska varnost; razvijanje skupne strategije javne 
diplomacije. Te pobude pri notranjem usklajevanju so bile zlasti pomembne za delegacije EU 
v večstranskih organizacijah, kot so Združeni narodi (v nadaljevanju: ZN), kjer EU ni članica 
z glasovalnimi pravicami (Gräßle, 2011). 
Poleg tega si je ESZD prizadevala uskladiti tudi pristope med državami članicami in 
spodbuditi solidarnost pri trenutnih dogodkih. Lokalne delegacije EU posredujejo tedenska 
politična in gospodarska poročila veleposlaništvom držav članic ter zagotavljajo informativne 
sestanke za prihodnje evropske ministre. Prav tako pogosto organizirajo večja srečanja z 
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lokalnimi uradniki. Tako si je na primer delegacija EU v Washingtonu prizadevala povabiti 
visoke ameriške uradnike, da predstavijo predstavnike držav članic; prizadevanja, ki jih še 
posebej cenijo manjše države, ki se včasih borijo za dostop do teh istih uradnikov. Te pobude 
so se v določeni meri zagotovo izplačale s spodbujanjem držav članic, da branijo in podpirajo 
evropska stališča glede nekaterih ključnih sodobnih izzivov.  
Kljub temu, da so usklajevalna prizadevanja ESZD na splošno uspešna, se še vedno soočajo z 
izzivi (Gräßle, 2011). Prvič, diplomatska služba EU je nekoliko ovirana zaradi potrebe, da se 
ne diskriminira med državami članicami. To pomeni, da ni mogoče sprejeti pobud za 
oblikovanje neformalnih ad hoc in omejenih skupin z državami, ki jih zanima določena tema. 
Drugič, kot je uradni pregled poudaril, je na več kot 70 mestih, kjer ima EU delegacijo, manj 
kot 10 zastopanih držav članic in 50 držav, v katerih je zastopanih manj kot pet držav članic. 
Vendar to ni bilo prevedeno v delegacije EU, ki samodejno zastopajo države članice, če niso 
prisotne na terenu. Določeno je, da obstajajo neformalni sporazumi in dogovori, kot je lokalna 
delegacija EU, ki posreduje svoja poročila državam brez uradne prisotnosti. Kljub temu se 
države članice v večji meri še vedno zanašajo, da jih bodo druge prijateljske države zastopale 
ter da se bodo ukvarjali z evakuacijo ali konzularnimi potrebami. In tretjič, ESZD si je 
prizadevala za usklajevanje bolj občutljivih in operativnih vprašanj ali področij, na katerih 
imajo večje države članice pomembne interese. Na kršitev EU glede suverenosti in 
pristojnosti držav članic je bilo pozorno zlasti Združeno kraljestvo, kar je razvidno iz spora o 
izjavah v ZN leta 2011. Misija Združenega kraljestva v ZN je dejansko preprečila odborom 
ZN precejšnje število evropskih izjav, ker je vztrajala pri izjavah v imenu EU in držav članic, 
v nasprotju s samo v imenu EU (Batora, 2013). 
5.5 Odnosi Evropske službe za zunanje delovanje z nečlanicami 
Ustanovitev diplomatskega zbora EU je vplivala na odnose s tretjimi državami. Intervjuji, ki 
jih je opravil Hrant Kostanyan za namen analize moči evropske diplomatske službe, so 
pokazali široko prepričanje, da je ustanovitev ESZD olajšala delo EU s sodelovanjem z 
lokalnimi sogovorniki. S stalnim prevzemanjem številnih odgovornosti rotirajočega 
predsedstva s pomočjo doslednosti in kontinuitete pri obravnavanju dosjejev je diplomatom 
EU lažje vzpostaviti tesnejše odnose s svojimi kolegi (Kostanyan, 2014). Poleg tega so 
delegacije EU po vsem svetu na splošno uspele izboljšati svojo prepoznavnost in postati 
pomembne na lokalnih diplomatskih prizoriščih. V ZDA visoki uradniki v državnem oddelku 
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tesno in intenzivno komunicirajo na vseh ravneh preko elektronske pošte, telefonskih klicev 
in srečanj s svojimi kolegi iz ESZD (Balfour, Carta in Raik, 2015).  
Poleg tega je prisotnost ESZD povzročila tudi nekatere premike v tem, kako države, ki niso 
članice EU, zasledujejo svoje politike. Na praktični ravni je ESZD omilila in racionalizirala 
diplomacijo teh držav, kar jim olajša sodelovanje z vsemi državami članicami EU ter 
posredovanje informacij in sporočil. Na drugi stopnji je ESZD zaostrila tudi naloge tretjih 
držav in jih prisilila, da sprejmejo bolj raznolike pristope. Večji strateški partnerji, kot so 
Turčija, ZDA ali Brazilija, se zavedajo, da se nekatere teme bolje obravnavajo na evropski 
ravni, medtem ko so dvostranski kanali z večjimi državami članicami EU koristnejši za druge 
zadeve (Kostanyan, 2014). V nekaterih okoliščinah lahko delegacije EU prepričajo določene 
tretje države, da sprejmejo delitev in urejanje taktike, s čimer se države članice izrečejo proti 
ESZD. Za tovrstno strategijo je še toliko bolj pomembno, da diplomatske službe EU ohranijo 
tesno sodelovanje z državami članicami (Balfour, Carta in Raik, 2015). 
ESZD je imela težek začetek. V krizi je bila zasenčena s krizo EU in obremenjena z 
omejenimi sredstvi ter nasprotujočimi si vizijami in interesi različnih zainteresiranih strani. V 
tem času pa so bili odpravljeni številni problemi, ki so se pojavili v službi, hkrati pa je bil 
dosežen pomemben napredek. Brez začetkov in ustavitev, ki so bili del starega sistema 
rotirajočega predsedstva, deluje bruseljski zunanji politični stroj bolj gladko kot prej. Nova 
kontinuiteta pri upravljanju zunanje politike EU je Catherine Ashton in njenim sodelavcem 
pomagala razviti močnejše delovne odnose z voditelji in vrhunskimi uradniki partnerskih 
držav (Zotti, 2014). Delegacije EU, ki so prevzele politične funkcije predsedstva, so znatno 
okrepile skladnost in glas EU v tretjih državah. Kljub temu ostajajo pomembni primanjkljaji 
dve leti in pol po ustanovitvi službe. Morda najbolj resno upanje, da bi ESZD služila kot 
učinkovita platforma za usklajevanje klasične zunanje in varnostne politike ter zunanjih 
pristojnosti EK, doslej ni bila izpolnjena. Medtem ko je bil dosežen napredek v zvezi s 
sosedstvom v Evropi, kriznim upravljanjem in pripravami na vrhove s strateškimi partnerji, je 
razlika med dvema razsežnostma evropskega zunanjega delovanja še vedno prevelika 
(Balfour, Carta in Raik, 2015). 
Še več je bilo potrebno storiti, da bi okrepili občutek držav članic glede tega novega 
instrumenta, da bi spodbudili resnično skupinsko delo med ESZD in nacionalnimi 
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diplomacijami ter izkoristili skromne zmogljivosti ESZD z veliko večjimi diplomatskimi viri 
držav članic. Potreben je bil nadaljni razvoj te storitve, ki jo ESZD zagotavlja državam 
članicam, kot tudi podporo tem državam članicam. Možnost sinergije pri učinkovitem 
usklajevanju nacionalnih diplomatskih virov in virov EU ostaja velika. Zunanja ministrstva bi 
lahko revidiranje ESZD prevzela kot priložnost za pregled delovanja svojih storitev in za 
razvoj delitve dela med različnimi elementi postlizbonskega sistema. Strukture ESZD so 
zahtevale tudi nov videz. Tesnejše integrirane storitve z jasnejšo strukturo poveljevanja bi 
delovale bolje in bi se hitreje odzivale na razvoj ter zagotovile večjo pobudo in vodstvo 
(Batora, 2013). 
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6 KRITIKE IN EVALVACIJA EVROPSKE SLUŽBE ZA ZUNANJE DELOVANJE 
 
6.1 Pregled delovanja Evropske službe za zunanje delovanje na polovici mandata 
Na polovici prvega mandata je Evropski institut naredil pregled njenega delovanja. V poročilu 
so sicer zapisali, da je bilo takrat še nekoliko prezgodaj za oznanitev, da je ustanovitev 
Evropske službe za zunanjepolitično delovanje ustvarila resnično usklajeno evropsko zunanjo 
politiko. So pa zapisali, da je Catherine Ashton, ki je vodila to organizacijo v prvem mandatu, 
postala pomemben akter v mednarodni diplomaciji. Njeni uspehi se nanašajo na pomembno 
vlogo pri jedrski pogodbi v Iranu, kjer je bila odločilen faktor pri uresničevanju 
zgodovinskega sporazuma. Med drugim je bila tudi ključni sogovornik z iranskim zunanjim 
ministrom Javidom Zarifom. Ob podpisu sporazuma v Ženevi je bila prisotna ravno 
Ashtonova, ki je dogodek spremljala skupaj z iranskim zunanjim ministrom (Martin, 2013). 
Vendar pa dejstvo, da je bila Ashtonova v Ženevi uspešna, ne pomeni, da je bila ustanovitev 
ESZD enostaven proces. Ko je junija 2013 podala prvo oceno dotedanjega delovanja ESZD, 
je sama dejala, da je bil proces težek. Najprej je morala premagati določene organizacijske 
izzive, da bi služba lahko pričela normalno delovati, vendar so bile te nične v primerjavi z 
večjimi ovirami, in sicer ovirami glede preoblikovanja novoustanovljene ESZD v službo, ki 
spodbuja bolj enotno in učinkovito zunanjo politiko EU (Helwig, Ivan in Kostanyan, 2013). 
Pregled je poudaril, da je Lizbonska pogodba SZVP pustila v medvladni politiki EU in s tem 
kot predmet soglasja. To pomeni, da so njena dejanja podvržena takratnim 28 nacionalnim 
soglasjem. EK in države članice tudi niso zagotovile prevelikega proračuna za ESZD. Njen 
takratni proračun in število zaposlenih je bil primerljiv s številom prebivalcev v Belgiji, kar je 
veliko zaostajanje za državami, kot so Francija, Nemčija ali Združeno kraljestvo. Po svoji 
naravi ESZD ni niti nadnacionalna institucija, kot je EK, niti ni medvladna po naravi, kot je 
Evropski svet (Helwig, Ivan in Kostanyan, 2013). ESZD, ki ga je v prvem mandatu vodila 
Ashtonova, je bil takrat sestavljen iz 3.417 zaposlenih in 140 delegacij po vsem svetu. 
Vzpostavljena je bila v času, ko so se oblikovalci politik bolj osredotočili na reševanje 
gospodarskih in finančnih vprašanj kot pa na napredovanje interesov skupne evropske zunanje 
politike. Zlasti v začetku je prejela določen delež kritik, ki so se pogosto nanašali na 
Ashtonovo in njeno ekipo. Situacija v Libiji leta 2011 je zlasti izpostavila številne izzive, s 
katerimi se je soočala diplomatska služba EU, ko je šlo za projiciranje enotnega glasu in 
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pomembnega vpliva na svetovno prizorišče. Visoka predstavnica Ashtonova, predsednik EK 
Jose Manuel Barroso in predsednik Evropskega sveta Herman Van Rompuy so med 
konfliktom objavili ločena sporočila. Nato je nadzoroval bojne operacije v Libiji in ni bilo 
nobene resne razprave o začetku vojaške misije skupne varnostne in obrambne politike na 
ravni EU. Tudi poskus EU za začetek vojaško-humanitarne misije EUFOR v Libiji je 
spodletel (Martin, 2013). 
Kot pozitiven aspekt ESZD je Stefan Lehne iz Carnegie Endowment for International Peace 
izpostavil, da je le-ta uspela premagati številne težave in ustvarila pomembne prispevke na 
področju zunanje politike (Lehne, 2012). Vodstvo ESZD je vzpostavilo močne vezi s svojimi 
kolegi v pomembnih državah in obenem so delegacije EU zunaj Evrope pomagale zagotoviti 
večjo usklajenost z evropsko diplomacijo v tretjih državah. Ashtonova je bila na splošno 
pohvaljena zaradi njene vodilne in zelo vidne vloge pri pogajanjih z Iranom glede njegovega 
jedrskega programa. V času krize je visoki predstavnik med nasprotujočimi si stališči 
Nemčije, Francije in Združenega kraljestva naletel na sredino (Lehne, 2012). Toda na 
neformalnem srečanju Sveta za zunanje zadeve v Vilni v začetku septembra 2013 je Ashton 
dosegla neko soglasje.  
Kot navaja Pol Morillas, vodja evro-sredozemske politike, so se države članice v Vilni 
strinjale s stališčem, da je EU zahtevala močan odziv na uporabo kemičnega orožja v Siriji, 
vendar je spodbudila več razprav v Varnostnem svetu ZN. Sporazum med Srbijo in Kosovom 
iz aprila 2013, ki je resnično pomenil prelomnico za Ashtonovo, je bil vendarle izjemen 
dosežek za ESZD. Članicam, ki so menile, da ni možnosti za sklenitev dogovora, je 
Ashtonova pokazala veliko mero vztrajnosti in odlične pogajalske spretnosti, da bi oba 
prejšnja vojskovalca pripeljala k mizi in posredovala sporazum. S tem je postavila svoj profil, 
pomirila mnoge kritike in potrdila, da bi diplomatska služba EU lahko zagotovila pomembno 
dodano vrednost za evropsko zunanjo politiko (Koenig, 2015). 
Vendar so po mnenju Lehneja (2012) še vedno možne izboljšave. Zunanje delovanje in 
stališča EU še vedno niso trdno pod okriljem ESZD, prav tako pa je mogoče storiti več za 
okrepitev sodelovanja med diplomatsko službo EU in državami članicami. Kot je povedal 
diplomat iz ene države članice: "Evropska služba za zunanjepolitično delovanje je kot dober 
avtomobil z dobrim pilotom, vendar se zdi, da je obstala v drugi prestavi. Vendar 
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podpredsedniki in člani diplomatskega zbora EU opozarjajo, da je služba še vedno zelo 
mlada, da primanjkuje virov, in da bo pred ustrezno obravnavo potrebovala veliko daljše 
obdobje (Martin, 2013). 
6.2 Kritike iz britanske strani 
V članku, objavljenem v britanskem Telegraphu, je bila diplomatska služba EU obtožena, da 
porabi več sto milijonov funtov za ogromen imperij čezmorskih pisarn, kjer so zaposleni 
visoko plačani birokrati. Preiskava razkriva, da EU upravlja čezmorske delegacije v višini več 
kot 420 milijonov funtov. Veleposlaništva in konzulati pomagajo nadzirati milijarde funtov, 
porabljenih za projekte EU po vsem svetu. Delegacije se lahko pogajajo v trgovinskih in 
političnih pogovorih ter sodelujejo v velikem programu čezmorske pomoči EU. Imela je 
3.417 zaposlenih – 1457 v Bruslju in 1960 v svojih čezmorskih pisarnah. Kritiki so jo 
obtožili, da je potratna in da se podvaja oz. celo tekmuje z britanskim uradom za zunanje 
zadeve, Foreign & Commonwealth Office (FCO). Analiza Telegrapha je pokazala, da je 29 
uradnikov ESZD zaslužilo osnovno plačo, višjo od takratnega premierja Davida Camerona v 
vlogi predsednika vlade (Mendick in Malnick, 2013).  
Z dodatnimi ugodnostmi, kot je dodatek za delo v tujini, gospodinjski dodatek in otroški 
dodatek, se ocenjuje, da lahko približno 500 uradnikov zasluži več kot je osnovna plača 
predsednika vlade. Visoki diplomat z osnovno plačo do višine 114.000 £ je plačal le približno 
15 % davka. Po takratnih podatkih veleposlanikov ESZD naj bi po vsem svetu delovalo 11 
Britancev, približno 8 % vseh diplomatov v ESZD. V začetku leta 2013 je visoki uradnik 
zunanjega ministrstva povedal Komisiji za zunanje zadeve, da se je Britanija soočila z zelo 
težko konkurenco za pošiljanje diplomatov na delo v ESZD. FCO je dejal, da so v letu 2012 
britanski kandidati za delovna mesta dosegli 7 odstotno stopnjo uspešnosti pri delu. ESZD je 
kupila približno 650 avtomobilov, ki so jih uporabljali uradniki v čezmorskih sedežih. 
Povprečna cena vsakega avtomobila je bila 21.000 £, čeprav to ne vključuje precej višjih 
dodatnih stroškov za oklepne avtomobile. Uradni podatki, ki jih je zagotovila ESZD, so 
pokazali, da je bila največja delegacija v Ankari in je zaposlovala skupno 140 ljudi, vključno 
z osebjem in lokalnimi zastopniki (Mendick in Malnick, 2013).  
ESZD je leta 2013 napovedala zaprtje ene najmanjših pisarn v Vanuatu, arhipelagu v Južnem 
Pacifiku, ki je oddaljeno 10.000 km od Bruslja. EU je v tej regiji porabila 80 milijonov 
  39 
funtov, odkar je prvič odprla pisarno leta 1984 (pred ustanovitvijo ESZD). Odgovornosti za 
urad Vanuatu je bila potem premeščena na delegacijo v Papui Novi Gvineji in na 
Salomonovih otokih. Nasprotniki so pozivali, da se ESZD dramatično zmanjša, in poudarili, 
da ima Združeno kraljestvo veliko in dobro uveljavljeno mrežo veleposlaništev ter konzulatov 
(Blockmans in Hillion, 2013). 
Stephen Booth, direktor raziskovalnega projekta na tiskovni konferenci Open Europe, je dejal, 
da se nacionalne vlade pogosto ne strinjajo o ključnih vprašanjih zunanje politike, zato je 
obseg delovanja ESZD omejen. Za Združeno kraljestvo, ki že ima obsežno globalno mrežo, 
tako pogosto ni jasno, na kakšen način je ESZD dodana vrednost. Toda splošna težava s 
tujimi diplomatskimi službami EU je, da lahko z veleposlaniki nacionalnih vlad povzroči 
drago in nepotrebno podvajanje, politična odgovornost pa je dokaj šibka (Bieri, 2015). 
ESZD je dejala, da je ukinitev pisarne v Vanuatu pokazala njihovo zavezo po znižanju 
stroškov. Tiskovni predstavnik je dejal, da je bilo v času varčevanja potrebno sprejeti težke 
odločitve za zagotovitev nadaljevanja izvajanja nalog, ki jih je EU omogočila z 
zmanjševanjem sredstev. V tem kontekstu se ocenjuje, da bi lahko EU osredotočila svoje vire 
v tretjih državah in tako z manj naredila več (Bieri, 2015). 
 
6.3 Pregled delovanja ESZD za leto 2013 
V pregledu delovanja ESZD, ki je bil predstavljen s strani visoke predstavnice Catherine 
Ashton, so bili predstavljeni srednjeročni ter kratkoročni predlogi za nadaljnjo organizacijo in 
delovanje službe. Visoka predstavnica je opisala nekatere lekcije, ki so bile na poti 
ustanovitve. ESZD si je prizadevala čimbolj izkoristiti omejene finančne vire, ki jih je imela 
na razpolago. Po njenem mnenju je izpolnila pričakovanja, da bi morala EU podpirati 
napredek na poti k demokraciji in blaginji v tretjih državah. Vloga Evrope v svetu je eden 
glavnih izzivov 21. stoletja. ESZD je le del evropskega odziva na ta globalni izziv. Po mnenju 
Ashtonove si je služba prizadevala dodati vrednost na način, da bi bila več kot zunanje 
ministrstvo (EEAS Review, 2013). V času od nastanka se je razvila v sodobno in operativno 
tujo službo, ki je v odnosih s tujino opremljena za spodbujanje interesov in vrednot EU. 
Čeprav bi bilo potrebno še veliko storiti, je visoka predstavnica videla prednosti celovitega 
pristopa na Balkanu, Bližnjem Vzhodu in drugih delih sveta. Pregled je identificiral 
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kratkoročna in srednjeročna vprašanja ter podal določena priporočila Svetu, EK in EP. 
Ashtonova je dejala, da je bila kakovost osebja ESZD in misij skupne varnostne in obrambne 
politike ključna za napredek, ki so ga dosegli v mesecih pred objavljenim poročilom. Vsem 
sodelujočim se je zahvalila za podporo in sodelovanje ter dejala, da bo v naslednjih mesecih 
pred njimi čas za razmislek o spremembah, ki bi jih po njenem mnenju morali narediti (EEAS 
Review, 2013). 
 
6.4 Odgovor visoke predstavnice Catherine Ashton na poročilo Sveta o Evropski službi 
za zunanje delovanje 
Visoka predstavnica je dejala, da je razprava, vezana na poročilo o delovanju ESZD, 
priložnost, da se seznani z napredkom, ki so ga naredili s tem, ko je bilo v Lizbonski pogodbi 
nekaj besed preoblikovanih v službo. Službo, ki ima 3400 uslužbencev, 141 delegacij ter je 
priznana po vsem svetu. Službo, ki temelji na združevanju obstoječih storitev v bolj usklajen 
način. Sama služba je nastala šele 1. januarja 2011 in je z delovanjem pričela v luči najhujše 
gospodarske krize, s katero se je Evropa soočila, in dogodkov brez primere iz arabske 
pomladi (EEAS, 2014). Najboljša uporaba omejenih finančnih virov je bilo vodilno načelo pri 
vzpostavitvi službe, hkrati pa je morala služba izpolnjevati dvojna pričakovanja, da bo 
prisotna na krajih, kjer še ni bila, kot sta na primer Libija in Mjanmar, ter da bo ostala na 
terenu v težkih razmerah, kot v primeru Iraka, Afganistana in Malija (Howorth, 2014).  
Hitrost dela in novih izzivov jih je prisilila k prilagajanju struktur, ki so jih sprva ustvarili. 
Medtem ko ESZD ni bila vedno tako hitra ali tako celovita, kot bi ji bilo všeč, jim je pregled 
delovanja dal priložnost videti, katere so spremembe in izboljšave, ki bi jih morali ali bi jih 
lahko naredili, da bi za seboj pustili še bolj sposobne storitve kot ključno zapuščino mandata 
prve visoke predstavnice. Čestitala je poročevalcema Elmarju Broku in Robertu Gualtieriju za 
njuno premišljeno in uravnoteženo poročilo. Zavezanost in podpora pri ustanovitvi službe sta 
bili ključnega pomena, zato je z zadovoljstvom ugotavljala, da se strinja s tem, kar je bilo 
zapisano v njunem poročilu (Svet EU, 2013). 
Dejala je, da je bil njihov cilj ustvariti evropsko storitev 21. stoletja za reševanje novih 
izzivov, s katerimi se vse bolj soočamo. Dodati vrednost delu državam članicam, da storijo 
več kot zunanje ministrstvo, ki združuje elemente razvoja in obrambe. Njihova moč je v 
njihovi sposobnosti, da se odzivajo na krizo bolj široko, kratkoročno in dolgoročno, 
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humanitarno in razvojno, varnostno in politično, ter napotijo vojaške in civilne misije, da bi 
dosegli trajno varnost in blaginjo (EEAS, 2015). Dve leti in pol po ustanovitvi ESZD so lahko 
rekli, da imajo sodobno in operativno službo, ki privlači najboljše funkcionarje in diplomate 
iz vse Evrope (Svet EU, 2013). Tu je, da zagotovi zunanjo politiko EU. Nihče ni določil tega 
pred začetkom veljavnosti Lizbonske pogodbe.  
Potem, ko so videli spremembe, ki so se zgodile, je bilo lažje natančno opredeliti, kako so si 
zamislili delovanje ESZD. Visoka predstavnica je dejala, da gre za tri glavne elemente. Prvi 
element se nanaša na našo sosesko, kjer ima EU neprimerljiv vpliv in vzvod za promocijo ter 
uresničevanje sprememb in to je potrebno izkoristiti. Drug element je celostni pristop. 
Združitev treh delovnih mest v Lizbonski pogodbi pomeni, da je EU edinstven 
zunanjepolitični partner. Diplomacijo lahko povezuje z razvojno pomočjo, podporo vladavini 
prava ter vojaškimi in civilnimi operacijami. Tretji element pa predstavlja kritična masa, saj je 
EU največje gospodarstvo na svetu. Kolektivno lahko dosežemo stvari, ki jih posamezne 
države članice ne morejo storiti. To je med drugim razlog, da EU vodi dosjeje v Somaliji, na 
Kosovu in v iranskem jedrskem primeru (Svet EU, 2013). 
Podobno spodbudne so se ji zdele pozitivne povratne informacije držav članic glede 
objavljenega pregleda. Uspeh ESZD temelji na svoji edinstveni zmogljivosti, da združi vse 
institucije EU in prispevke za čim večji vpliv ter hkrati zmanjšanje stroškov za državljane in 
države članice. Njen namen ni bil, da bi le poudarila, kaj deluje, ampak tudi za razmislek o 
tem, kaj bi bilo mogoče izboljšati bodisi kratkoročno bodisi v prihodnje. Želela je poudariti 
tudi srednjeročne spremembe, ki bodo zahtevale nekaj prilagoditev za naslednji mandat. Ta 
priporočila bodo oblikovana za nadaljnje izboljšanje učinkovitosti službe, za katero se v veliki 
meri ocenjuje, da je že sprejela korenite spremembe v zunanji politiki EU (EEAS, 2014).  
Lizbonska pogodba je SZVP pustila v medvladni domeni. Odločitve, vezane na to, so se 
sprejemale s soglasjem. V primerih, ko ni politične volje ali sporazuma med državami 
članicami, obstaja omejitev glede tega, kaj lahko ESZD nudi. Ena od ključnih nalog ni le, da 
deluje kot institucionalni spomin EU na zunanjo politiko in dom svojega svetovnega omrežja, 
temveč tudi zagotavlja jasno in verodostojno vodilno vlogo pri oblikovanju soglasja med 
državami članicami o strategijah in prednostnih nalogah, ki poteka v tesnem sodelovanju z 
EK in EP (Svet EU, 2013). 
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V zvezi s tem je visoka predstavnica dejala, da ima podporo v vlogi visokega predstavnika in 
podpredsednika EK. To ji omogoča pomembno vlogo pri usklajevanju zunanjih politik EU. 
Partnerstvo z EP je zelo pomembno za uspeh ESZD. Sporazum, ki so ga imeli o politični 
odgovornosti, je prinesel znatne izboljšave. Odlično so sodelovali pri misijah za opazovanje 
volitev in okrepili dialog na visoki ravni, tudi na občutljivih področjih, ki zahtevajo izmenjavo 
tajnih podatkov (Svet EU, 2013). 
Spodbudila je vodstvo, da je čim bolj odprto. Veselilo pa jo je tudi dejstvo, da redno 
sodelujejo na različnih srečanjih in dogodkih, katerih je bilo več kot 100 v letu 2012. Prav 
tako se je posebno zahvalila za prizadevanja naših vodij delegacij in njihovega osebja pri 
podpiranju uradnih obiskov poslancev EP (EEAS, 2014). Ob pogledu na poročilo se je visoka 
predstavnica želela osredotočiti na tri glavna področja: sodelovanje Z EK, vprašanje 
poslancev ter strukturo in delovanje službe. Postavljenih je bilo nekaj vprašanj o sodelovanju 
med ESZD in EK. Njeno mnenje je bilo, da obstaja težnja o podcenjevanju dobrega napredka, 
ki so ga dosegli pri iskanju izvedljivih rešitev za spremembe, potrebne po odločitvi o 
vzpostavitvi ESZD kot samostojnega telesa. V skladu s priporočilom je to področje, o katerem 
razpravljamo z EK, vključno z vprašanjem, da se pod njenim predsedovanjem pogosteje in 
učinkoviteje uporabljajo komisarji za skupine zunanjih odnosov.  
Dodala je, da je že skupno delo med njo in njenimi komisarji ter njihovimi službami obsežno. 
Komisar Ciolos za kmetijstvo je imel ključno vlogo pri delu v Mjanmarju v okviru delovne 
skupine. Cecilia Malmstroem, Neelie Kroes in visoka predstavnica so skupaj predlagale 
strategijo kibernetske varnosti. Antonio Tajani je dober tesen sodelavec v delovnih skupinah, 
ki na stotine podjetij podpira v državah v tranziciji. Michel Barnier in visoka predstavnica sta 
se ukvarjala s podporo razpravi Evropskega sveta o obrambni industriji. Kristalina Georgieva 
se je ukvarjala z odzivom ESZD na krizo v Siriji in drugje.  
Visoko predstavnico je veselilo, da je poročilo poudarilo vlogo ESZD pri opredeljevanju 
strateške usmeritve zunanjih finančnih instrumentov, da se zagotovi skladnost med njihovo 
zunanjo politiko in cilji razvojne politike. Strinjala se je s tem, da obstaja potreba po večji 
jasnosti o vprašanju glede nadomeščanja visokega predstavnika in podpredsednika tudi v EP 
(Svet EU, 2013). 
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V skladu z objavljenim poročilom bi moralo to na bolj strukturiran način omogočiti 
komisarjem, da visokega predstavnika v celoti zastopajo v parlamentarnih zadevah in na 
mednarodni ravni. Poleg tega bi morali nadaljevati s preteklimi dejavnostmi, pri čemer bi bilo 
potrebno pooblastiti zunanje ministre držav članic, da bi povečali skupni učinek položaja EU. 
Na koncu se je dotaknila še strukture in delovanja službe. Dejala je, da so prišli daleč, kar je 
bilo tudi priznano, vendar je ESZD še vedno delo. Pozdravila je poudarek na čim večji 
uporabi njihovih civilnih in vojaških misij. V teh misijah so razporedili več kot 7000 ljudi v 
mestih, kot so Priština, Mogadiš, Tripoli, Bamako, Kabul in Bagdad. Nadvse je podprla tudi 
predloge za izboljšanje hitrosti in učinkovitosti operativnih odločitev na področju SZVP, 
skupne varnostne in obrambne politike ter integracij odgovornih služb v strukturo. Dejala je, 
da so že pričeli z razpravami z državami članicami o poenostavitvi postopkov. To je po 
njenem mnenju izredno pomembno področje za prihodnje (Svet EU, 2013). 
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7 ZAKLJUČEK 
 
Velik del izzivov, s katerimi je bila soočena ESZD, se nanaša na pomanjkljivo institucionalno 
obliko. Razlog za to gre iskati v kratkem časovnem okviru, ki je bil dan na razpolago visoki 
predstavnici za oblikovanje Skupne zunanje politike EU. Del ekipe, ki jo je izbrala, so 
sestavljali diplomati brez potrebnega znanja, s katerim bi pripomogli k oblikovanju in 
izvajanju zunanje politike. Pomanjkanje zadostnega znanja in manj izkušeni diplomati so 
pripomogli k upočasnitvi celotnega procesa. Navezujoč se na to, je bilo s strani določenih 
držav članic izpostavljeno tudi, da tisti del osebja, ki je začel s službovanjem pri ESZD, ni 
imel potrebnega znanja in izkušenj za takšne položaje.  
Še pomembnejši izziv, s katerim se je soočala ESZD vse od začetka, je bila proračunska 
omejitev, ki so ji namenile le nekaj manj kot 1 % sredstev iz evropskega proračuna. Organ, ki 
pokriva tako pomembno področje, kot je EU, potrebuje za svoje delovanje občutno višja 
finančna sredstva, kot so ji bila dodeljena v začetku delovanja.  
Dodatne težave prvega mandata ESZD so predstavljali različni interesi držav članic, ki so 
imele nasprotujoče si interese glede njenega delovanja v prihodnosti. Visoka predstavnica 
Catherine Ashton je bila že vse od začetka tarča kritik na račun stanja v ESZD, ki so zadevale 
kaotičen položaj in neusklajene odnose med različnimi službami, ki delujejo v okviru zgoraj 
omenjene. Diplomati so izpostavili dejstvo, da so preveč časa vložili v opravila, povezana z 
administracijo in reševanjem nesporazumov z komisijskima deloma ESZD kot pa za njihovo 
primarno nalogo v državah prejemnicah. Slednje je posledica dejstva, da je bila ESZD 
novoustanovljen organ s specifično strukturo in brez kakršnega koli predhodnega primera, po 
katerem bi se lahko zgledovala in si pomagala od ustanovitve naprej. Nezadostna mera 
koherentnosti v njenem delovanju se je prav tako izkazala za izziv, ki je imela velik vpliv na 
njeno delovanje, saj so različni interesi držav članic v določenih pogledih onemogočali 
koherentno delovanje, ki pa je na področju, ki ga ESZD pokriva, vsekakor potrebno. 
Na drugi strani pa je kljub mnogim izzivom v mandatu ESZD potrebno izpostaviti vidne 
priložnosti oz. dosežke, ki so se v preteklih letih pojavili na poti njenega delovanja. Po 
končanem mandatu Catherine Ashton je bila v kontekstu njene zapuščine omenjena delujoča 
ESZD, ki je kljub prej omenjenim številnim izzivom vse od začetka uspela v svojem 
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delovanju, saj ima razširjeno mrežo predstavništev po svetu. Kot drugo gre omeniti uspešno 
vlogo pri posredovanju v Arabski pomladi in oblikovanju sosedske politike ter uspeh pri 
posredovanju med Srbijo in Kosovom ter stabiliziranju odnosa med njima. 
Visoka predstavnica je imela pomembno vlogo pri pogajanjih glede jedrskega programa v 
Iranu in obenem pri izgradnji boljšega odnosa z EP. Prav tako se je za pomembno izkazala 
vloga ESZD, predvsem Catherine Ashton, kot posrednika pri pogajanjih med Srbijo in 
Kosovom, rezultat česar je bil zgodovinski dogovor o normalizaciji odnosov, ki se nanaša na 
avtonomijo skupnosti srbskih občin na severu Kosova. Dogovor je naznanil izboljšanje 
odnosov med državama. Manj znana in omenjena je bila vloga ESZD v Somaliji in Burmi. V 
Somaliji je imela na čelu s svojim visokim predstavnikom pomembno vlogo koordinatorja 
pomorskih sil v boju proti piratom, obenem pa je pripomogla pri procesu izboljšanja pravnega 
sistema v regiji. Na drugi strani pa ne gre pozabiti Burme, kjer je v sodelovanju z Britanci 
uspela prepričati režim, da je potrebno izvesti določene reforme. 
Kot odgovor na raziskovalno vprašanje, vezano na ukrepe za boljše delovanje ESZD, se lahko 
navežemo na hipotezo glede izzivov, s katerimi je bila le-ta soočena. Menim, da lahko na 
podlagi identificiranih izzivov kot ukrep izpostavimo boljšo predhodno pripravo na 
oblikovanje ESZD. Ravno dejstvo, da je to edinstvena struktura brez predhodnih primerov, bi 
moralo pomeniti, da bi pred ustanovitvijo več časa v procesu namenili definiranju vseh 
procesov in nalog. Ravno tako se na to navezuje pomanjkljivo oblikovana struktura, ki je 
povzročala težave prvemu mandatu. Tudi ta bi morala biti bolj dodelana, preden je ESZD 
pričela delovati. Kot naslednji možen ukrep bi izpostavila tudi večji proračun službe, ki je 
prav tako predstavljal številne izzive. V kolikor bi bilo za delovanje ESZD predhodno 
namenjeno več sredstev, bi se ta lahko izognila težavam, povezanim s tem. 
Nezadostno oblikovan institucionalni okvir je imel določen vpliv na vzpostavitev ESZD. 
Vendar pa je na drugi strani potrebno vzeti v obzir, da je le-ta edinstvena struktura brez 
podobnih primerov, po katerih bi se lahko zgledovali pri zastavljanju njenega delovanja. Iz 
tega razloga je skoraj nemogoče reči, da bi drugačna struktura omogočila boljše delovanje, saj 
je brez predhodnih zgledov težko zastaviti uspešno delovanje institucije. Tako tudi ni mogoče 
ne ovreči ne potrditi hipoteze, da je nezadostno oblikovan institucionalni okvir igral ključno 
vlogo. V kolikor bi obstajal primer podobne institucije, s katero bi lahko primerjali 
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vzpostavitev in začetke ESZD, bi bilo lažje trditi, da je bil institucionalni okvir napačno 
zastavljen. Glede na dejstvo lahko rečemo, da je morala prva visoka predstavnica vzpostaviti 
delujočo institucijo brez predhodnega primera skoraj iz nič. To je storila po svojih najboljših 
močeh, za sabo pa je pustila delujočo službo. 
Hipotezo, vezano na tristebrno sestavo (Svet, EK in države članice) in strukturne težave za 
ESZD pri vzpostavljanju, glede na literaturo ni mogoče ovreči ali potrditi. Odnos z vsako 
izmed treh omenjenih je drugačna. Tako je na primer odnos ESZD z EP na podlagi literature 
mogoče opisati kot uspešen. Kljub določenim težavam in kritikam so bili poslanci zadovoljni 
z delom prvega mandata, na drugi strani pa so bili odnosi z EK bolj zapleteni. Kljub 
sodelovanju sta ena drugo še vedno videli kot tekmici in EK je v določenih primerih tudi 
omejevala delovanje ESZD. Sčasoma se je tekmovalen odnos sicer otoplil in obe instituciji 
delujeta v smeri dobrih odnosov. Kar pa zadeva odnos z državami članicami, so bile manjše 
države bolj naklonjene ESZD kot večje. Slednje so poudarjale pomen lastnih dvostranskih 
odnosov in v določenih primerih niso bile pripravljene deliti informacij z manjšimi članicami. 
Te članice so tudi obtožile ESZD, da so prejele od njih prečiščene informacije. Odnos med 
članicami in ESZD bi lahko opisali kot dinamičen, z vzponi in padci. Vsekakor je bil začeten 
(mogoče nekoliko težaven) odnos vse prej kot doprinos pri vzpostavitvi ESZD, vendar 
menim, da so skozi čas članice začele nanjo gledati bolj pozitivno in so s tem omogočile njen 
nadaljnji razvoj. 
Izzivi, ki so zaznamovali prvi mandat ESZD, se v prvi vrsti nanašajo na proces vzpostavitve 
delujoče institucije. ESZD je bila ustanovljena z Lizbonsko pogodbo in naloga visoke 
predstavnice Ashton je bila, da oblikuje delujočo službo. Izzivi so se pojavili pri 
nepripravljenosti deljenja informacij med državami in delegacijami EU. Izziv je bila tudi 
struktura službe same. Brez primera, na katerega bi se lahko Ashtonova oprla pri vzpostavitvi 
službe, je bil sam proces postavitve službe nekoliko težaven. Kot izziv, ki je zaznamoval 
začetek ESZD, je potrebno omeniti tudi proračun službe. Ta je bil dokaj omejen, če gledamo, 
kako pomembno področje pokriva in kolikšna vsota bi bila potrebna za delovanje. Ta bi 
morala biti občutno višja, kot je bila prvotno, ko je proračun znašal manj kot 1 % evropskega 
proračuna. 
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Glede na prej omenjene težave in dosežke prvega mandata ESZD menim, da lahko le-tega 
opišemo kot uspešnega. Ne le, da je ESZD od začetka do konca prvega mandata postala 
funkcionalna, z razvejano mrežo predstavništev po Svetu, prav tako je igrala pomembno 
vlogo pri večih odmevnih procesih. Vsaka institucija se od začetka sooča s težavami, vendar 
menim, da ravno to pripomore k boljšemu delovanju v prihodnosti, kar po mojem mnenju 
vsekakor drži za ESZD.  
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